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INTRODUCCION

La materia del presente trabajo consiste en el estudio del
principio non bis in idem o ne bis in idem en materia administrativa,
tradicionalmente circunscrito al campo del derecho penal. Sin
embargo, nuevas corrientes doctrinales (algunas de ellas adoptadas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion) han ampliado el ambito
de incidencia del non bis in idem a todas aquellas ramas de lo juridico
en las que se exprese la potestad punitiva del Estado, dado que ésta,

—afirman— goza de unidad.

Desde esa perspectiva, el presente trabajo propone concebir al
non bis in idem (ademas de las interpretaciones existentes) como una
garantia que prohibe que una misma conducta antisocial (por ejemplo,
la defraudacién fiscal o el contrabando) sea sancionada en via
administrativa (como infraccion), pero, ademas, en la via penal (como
delito).

En nuestro pais no existen muchos analisis vinculados con el
tema; algunos de los que hay, aceptan que se sancione una misma
accion en la via penal y en la administrativa, sin analizar la posible

vulneracion al principio constitucional non bis in idem.

Para abordar la problematica mencionada, se ha considerado el

siguiente desarrollo tematico:



En el primer capitulo se estudian los limites al ius puniend, en su
vertiente del derecho penal; en especifico se hace referencia a los
principios de proteccidon de bienes juridicos y de intervencién minima.
Se concluye con la critica a que se establezca (y sancione) en el Codigo
Fiscal de la Federacién, como delito, conductas relacionadas con el
registro federal de contribuyentes. El segundo versa sobre el concepto
del principio non bis in idem, sus antecedentes histéricos y la relacion
que guarda con la institucién de la cosa juzgada. El tercer capitulo
trata acerca de la aplicabilidad del referido principio a la materia
administrativa. Para ello, se explica la evolucidon de las jurisprudencias
mexicana y espafnola en torno al tema. En el cuarto capitulo se analiza
la tipificacion de conductas de forma concurrente en los ambitos penal
y administrativo en México, especificamente, el contrabando y la
defraudacion fiscal. En el quinto se estudia la relacion entre el régimen
de responsabilidades de los servidores publicos y el principio rnon bis in
idem. Por ultimo, en el capitulo quinto se incluye una propuesta de
reforma legal tendente a evitar la doble sancidn, sea en la via penal o

administrativa, de un mismo hecho con el mismo fundamento.

Para finalizar este trabajo de investigacidon se presentan las

conclusiones, las fuentes consultadas y los documentos anexos.



OBJETIVO GENERAL

Determinar y demostrar que en el derecho administrativo es
aplicable la garantia constitucional que prohibe ser sancionado dos
veces por una misma conducta (non bis in idem), establecida en el

articulo 23 de la Carta Magna.

OBJETIVOS ESPECIFICOS:

e Estudiar las principales ideas que sustentan la teoria del derecho
penal minimo y su aplicacidon en tratandose de algunas conductas
delictivas tipificadas en el Cddigo Fiscal de la Federacion,

relacionadas con el registro federal de contribuyentes.

e Realizar un analisis de la garantia en el articulo 23 constitucional,
que establece la prohibicion de ser sancionado dos veces por una

misma conducta (ron bis in idem).

e Determinar, a partir de precedentes judiciales, si dicha garantia

es aplicable o no en el ambito del derecho administrativo.

e Aplicar el principio non bis in idem en materia administrativa y la
teoria del derecho penal minimo, para realizar una propuesta de

reforma legal a la regulacion de los delitos que,



concomitantemente, estén previstos como infracciones

administrativas, como la defraudacion fiscal o el contrabando.

METODOLOGIA

En el presente trabajo se utiliza el método de investigacion
documental, y es de tipo juridico-dogmatica. Las fuentes para su
desarrollo son la doctrina legal (nacional y extranjera) sobre este
derecho fundamental, asi como la interpretacion que sobre dicho tema
han llevado a cabo la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el

Tribunal Constitucional espanol.



CAPITULO 1

Los limites del jus puniendi

Una forma de optimizar el respeto del derecho fundamental al
que se alude con la locucion latina non bis in idem, en la vertiente que
se estudia en el presente trabajo, esto es, como un derecho de
seguridad juridica del gobernado que es sancionado mediante
resolucion firme ya sea por una autoridad judicial o por la
administracién, de que, posteriormente, ningln otro ente publico
podra hacer uso de la potestad punitiva estatal en su contra, por los
mismos hechos y con el mismo fundamento, es la derogacion de los
tipos penales que, por no reunir ciertos requisitos de contenido, no

deben permanecer en el campo del derecho criminal.

El enfoque antes precisado tiene que ver con la idea de los

limites del /us puniend, en su vertiente de derecho penal.

Asi, es necesario partir del analisis del derecho criminal en un
sentido subjetivo, es decir, como facultad de imponer penas y medidas
de seguridad. En relacion con la titularidad de dicha facultad, es
evidente que corresponde exclusivamente al Estado, dado que éste es
el Unico legitimado para la imposicion de penas y medidas de

seguridad.



En cuanto a los fundamentos del /us puniendi, es necesario
distinguir entre el fundamento funcional y el politico. El primero,
condiciona la justificacién de la pena y las medidas de seguridad a su
necesidad para la proteccion de la sociedad. El segundo, impone el

respeto a las exigencias del estado democratico de derecho.*

En el presente trabajo, sblo se analizaran los limites del ius
puniendi que derivan del fundamento funcional, los cuales consisten en
los principios de proteccion de bienes juridicos y de intervencion

minima.

1.1 El principio de proteccion de bienes juridicos

En relacidon con la idea del bien juridico como un limite al /us

puniendi estatal, Santiago Mir Puig sefala que:

“...El bien juridico cuenta desde mediados del siglo XIX
—desde BIRNBAUM- entre los conceptos fundamentales del
derecho penal. Pero hasta hace poco su significado no ha solido
verse en una funcion de limite al legislador, sino como expresion
de la ratio legis, del objeto de proteccion elegido por la ley. Su
funcion se situaba, por lo general, en el terreno de Ia

interpretacion y de la ordenacion sistematica, de las cuales es sin

! Mir Puig, Santiago. “Introduccidn a las bases del Derecho Penal”, editorial B de F, 22 edici6n,
2002, Bs. As., pp. 97-108
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duda la clave. Asi, el concepto de bien juridico no nacio con e/
proposito de trazar una frontera al ius puniendi del Estado, sino
gue fue introducido por BIRNBAUM en el ambito de los delitos
contra la religion y las buenas costumbres, en contra de los
postulados liberales [...] los distintos conceptos de bien juridico
gue con posterioridad iban a servir de ejes a la discusion juridico-
penal tampoco ofrecieron un limite al legislador [...] Las dos
concepciones del bien juridico representadas por BINDING y VON
LISZT sirvieron de base a las dos posiciones principalmente

defendidas desde entonces... "

El autor en cita enfatiza en que mas que la incapacidad del bien
juridico, en si mismo, para servir a la funcion de limite del /ius puniendi,
lo que la historia de dicho concepto ensena es la carencia de desarrollo
de una acepcion material del mismo, capaz de cumplir tal objetivo. En
ese sentido, sostiene que su punto de partida debe ser concebir al bien
juridico en su caracter social, esto es, que sélo puede estimarse como
objeto merecedor de proteccidn juridico-penal, aquello que sea

necesario para la subsistencia, en ciertas condiciones, de la sociedad.’

1.1.1 El principio de lesividad

2 Mir Puig, Santiago. op. cit., pp. 112-115
3 Ibid. pp. 115-116
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El principio de utilidad penal, es idoneo para justificar la
limitacion de la esfera de las prohibiciones penales, sélo a las acciones
reprobables por sus efectos lesivos para terceros. La ley penal tiene el
deber de prevenir los mas graves costos individuales y sociales
representados por estos efectos lesivos y sdlo ellos pueden justificar el
costo de penas y prohibiciones. No se puede ni se debe pedir mas al

derecho penal.?

La absoluta necesidad de las leyes penales resulta condicionada
por la lesividad para terceros de los hechos tipificados. Sélo asi las
prohibiciones, al igual que las penas, pueden ser configuradas como
instrumentos de minimizacion de la violencia y de tutela de los mas
débiles contra los ataques arbitrarios de los mas fuertes en el marco
general de una concepcidn mas genérica del derecho penal como
instrumento de proteccion de los derechos fundamentales de los

ciudadanos.’

Historicamente, este principio ha jugado un papel esencial en la
definicion del moderno estado de derecho y en la elaboracién, cuando
menos tedrica, de un derecho penal minimo, al que facilita una
fundamentacion no teoldgica ni ética, sino laica y juridica, orientandolo

hacia la funcion de defensa de los sujetos mas débiles por medio de la

* Ferrajoli, Luigi. “Derecho y razén. Teoria del garantismo penal”, Editorial Trotta, 32 ed., Madrid,
1998, pp. 464-465
> Ibid. p. 466
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tutela de derechos e intereses que se consideran necesarios 0O

fundamentales.®

1.1.2. Principio de necesidad o de economia de las

prohibiciones penales

De este principio derivan no sdlo el principio de la pena minima
necesaria, sino también el de la maxima economia en la configuracion
de los delitos. Justo porque la impugnacion punitiva es la técnica de
control social mas gravosamente lesiva de la libertad y de la dignidad
de los ciudadanos, el principio de necesidad exige que se recurra a ella
sdlo como remedio extremo. Es evidente el nexo de este principio con
el de reserva de ley, que deberia vetar o, cuando menos, obstaculizar
la inflacion penal, y, por otro lado, con la funcién del derecho penal
minimo como /us necessitatis y de la pena como mal menor para quien
la sufre y para la generalidad. Si el derecho penal responde
Unicamente a la finalidad de tutelar a los ciudadanos y de minimizar la
violencia, las Unicas prohibiciones penales justificadas por su absoluta
necesidad son, a su vez, las prohibiciones minimas necesarias, esto es,
las establecidas para impedir comportamientos lesivos que, ahadidos a

la reaccidn informal que comportan, supondrian una mayor violencia y

® Ibid. p. 467
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una mas grave lesibn de derechos que las generadas

institucionalmente por el derecho penal.’

1.2. El principio de intervencion minima

Este principio significa que el Derecho Penal sélo tutela aquellos
derechos, libertades y deberes imprescindibles para la conservacion del
ordenamiento juridico frente a los atagues mas intolerables que se
realizan contra el mismo; es decir, se ocupa Unicamente de una parte,
fragmentos, pero ademads, solo cuando no pueden quedar
debidamente protegidos por otros mecanismos. Bajo este principio se
aglutinan tres caracteres o principios del Derecho Penal identificados

como fragmentario, subsidiario y de w/tima ratio.®

1.2.1. El caracter fragmentario

En un sistema penal dentro de un Estado democratico de
derecho, el caracter fragmentario significa que el Derecho Penal sdlo

debe sancionar algunas modalidades de conductas que lesionen o

7 1bid. p. 465- 466
8 Gonzalez-Salas Campos, Rall. “La teoria del bien juridico en el Derecho Penal”, Pereznieto
editores, 1995, México, p. 104
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pongan en peligro bienes juridicos. Deben ser sancionables
penalmente sélo algunas modalidades de ataques, o algunos
especificos comportamientos ¢Cudles? Solamente los mas peligrosos y
los mas repudiados por la sociedad, en orden a una significacion ética

que la comunidad tiene respecto de esos comportamientos.’

No todos los ataques contra el bien juridico pueden ser
sancionables penalmente; por ejemplo, no toda lesidén del bien juridico
propiedad constituye el delito, sino sélo algunas modalidades
especialmente peligrosas y repudiadas, como serian los casos de robo,
fraude, abuso de confianza, despojo o extorsion. Esto es, Unicamente
deben sancionarse aquellos comportamientos que sean capaces de
desencadenar una reaccion social que suscite indignacion moral,
irritacion en la colectividad y, por ultimo, que dichos comportamientos
sean percibidos por la colectividad como contrarios a la normalidad.
Por ello, el Derecho Penal no protege a los bienes juridicos frente a
cualquier clase de atentado, sino tan sélo frente a los ataques mas
intolerables. De lo contrario, si se sancionara cualquier ataque, el
Estado podria convertirse en un Estado policial, corriéndose el riesgo
de paralizar toda la actividad social; ademas de que los ciudadanos no
podrian vivir bajo la amenaza penal constante en todas sus actividades

sociales, provocando la consecuente inseguridad juridica.®

1.2.2. El caracter de u/tima ratio

° Ibid. p. 105
10 1bid. p. 106
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Se afirma que el Derecho Penal debe ser considerado siempre
como la ultima ratio legis, esto es, debe ser el Ultimo recurso que el
Derecho debe tener para proteger el orden juridico, es decir, antes de
aplicar una pena se deben agotar otros medios legales, cuando asi sea
razonable, para la proteccion de los bienes juridicos; y solamente
cuando éstos han fallado, se podra entonces acudir a la pena, al
Derecho Penal como la ultima instancia protectora de los mismos. El
principio de mérito tiene su fundamento en que debido a la dureza de
los instrumentos del Derecho Penal (pena o medida de seguridad), se
afecta uno de los valores mas importantes del individuo, a saber, la
libertad, por lo que se debe recurrir Unicamente en Ultima instancia a

la aplicacion de dichos instrumentos.!

Para el autor Raul Gonzalez-Salas Campos:

“...Este principio establece una verdadera exigencia ética dirigida
al legislador. Cuando éste no respeta el principio de recurrir al
Derecho Penal como Uultima instancia —es decir, cuando no
recurre antes a otros medios juridicos menos duros y lesivos,
pero igualmente eficaces para la proteccion de los Bienes
Juridicos, y en su lugar ordena la aplicacion de sanciones
criminales por hechos que bien pueden ser sancionados con
instrumentos legales menos duros para lograr la paz y la

tranquilidad social- en multiples ocasiones se le acusa como €/

1 1bid. p. 107
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causante de una recusable hipertrofia del Derecho. Se le acusa
tambien de que no solo utilizo el Derecho Penal abusivamente
con fines politicos gue no debio usar, sino ademas se dice gue ha
desencadenado el terror penal creador de una notable

inseguridad juridica que toda sociedad desea no tener...""

1.2.3. El caracter subsidiario

La naturaleza subsidiaria del Derecho Penal significa que donde
basten otros medios legales como la aplicacién de sanciones del
Derecho Civil o del Derecho Administrativo, o de otras ramas juridicas,
ha de retraerse el Derecho Penal secundaria o subsidiariamente. Por
ejemplo, se dice que no pertenecen al Derecho Penal las infracciones
contra meros preceptos de policia, ya se trate de prohibiciones de
estacionamiento, de horario de cierre de comercios, etc., pues para
estos casos es suficiente aplicar sanciones administrativas. Tampoco
deben penarse simples perturbaciones del orden publico, o las
personas indeseables para la comunidad, como los mendigos,
vagabundos, etc. A estos individuos se debe intentar reintegrarlos a la
sociedad por otros medios distintos al Derecho Penal, ya que las
sanciones penales sblo consiguen llevar por un peor camino a tales
personas en perjuicio de la propia sociedad. Lo mismo ocurre con
algunos de los hechos punibles previstos en el Cdédigo Fiscal de la

Federacién, respecto de los cuales bastaria aplicar sanciones

12 1bid. p. 108
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administrativas, en vez de penales, cuenta habida que a través de las
primeras quedan suficientemente protegidos los intereses

correspondientes.’?

En palabras de Santiago Mir Puig:

“...Los Intereses sociales que se estima necesario proteger
pueden, a menudo, recibir suficiente tutela poniendo en
funcionamiento mecanismos distintos a los medios propios del
derecho penal, menos lesivos que estos para el ciudadano y con
frecuencia mucho mads eficaces para la proteccion de la sociedad.
Ante la presencia de estos otros medios, el principio rector debe
ser gque no esta justificado un recurso mas grave cuando cabe
esperar los mismos o mejores resultados de otros mds suaves.
Por ello, deberd preferirse ante todo la utilizacion de medios
desprovistos del caracter de sancion. Asi, medios configuradores
de una adecuada politica social: piénsese en los “sustitutivos
penales” propugnados por FERRI. Seguiran a continuacion las
sanciones no penales: asi, civiles (p. €j., impugnabilidad y
nulidad de negocios juridicos, repeticion por enriguecimiento
injusto, reparacion de dafos y perjuicios) y, sobre todo en e/
actual Estado intervencionista, administrativas (multas, sanciones
disciplinarias, privacion de concesiones, etc.). Solo en ultimo

lugar, cuando ninguno de los medios anteriores sea suficiente,

13 Ibid. p. 108-109
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estara legitimado el recurso la pena o a la medida de seguridad.
Esto es lo que quiere expresarse cuando se afirma la naturaleza

subsidiaria o secundaria del derecho penal...”.'*

1.3 La necesaria exclusion del ambito penal de la
omision de solicitar la inscripcion al Registro Federal

de Contribuyentes

Con base en las consideraciones doctrinales que anteceden, es
posible sustentar la afirmacién de que una opcidon para optimizar en
México la eficacia del derecho fundamental conocido como non bis in
/dem, es derogar aquellos tipos penales que no cumplan con los

principios de proteccion de bienes juridicos y de intervencién minima.

Ello seria un instrumento eficaz para contribuir al respeto del non
bis in idem, en la medida que, al eliminarse el sustento legal para la
imposicion de una sancidon en la via judicial, diversas conductas que
por su naturaleza no implican una afectacion grave de aquellos
derechos, libertades y deberes imprescindibles para la conservacion del
ordenamiento juridico, serian susceptibles de sancionarse sodlo

mediante la aplicacién del derecho administrativo sancionador.

1% Mir Puig, Santiago, op. cit., pp. 109-110
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Como ejemplo de una conducta que no cumple con los requisitos
necesarios para permanecer en el ambito penal, se encuentra la
de de

Contribuyentes. Dicha conducta se encuentra contemplada en el

omision solicitar la inscripcion al Registro Federal

Codigo Fiscal de la Federacion como delito y, también, como infraccidn

administrativa. Ilustra lo anterior, el siguiente cuadro comparativo:

LA OMISION DE SOLICITAR LA
INSCRIPCION AL REGISTRO FEDERAL
DE CONTRIBUYENTES COMO
INFRACCION

Codigo Fiscal de la Federacion
“Articulo 79.- Son infracciones relacionadas
con el registro federal de

contribuyentes las siguientes:

I. No solicitar la inscripcion cuando se

esta obligado a ello o hacerlo
extemporaneamente, salvo cuando la
solicitud se presente de manera
espontanea.

Se excluye de responsabilidad por Ia
comision de esta infraccién a las personas
cuya solicitud de inscripciébn debe ser
legalmente efectuada por otra, inclusive
cuando dichas personas queden
subsidiariamente obligadas a solicitar su
inscripcion.

II. No presentar solicitud de
inscripcion a nombre de un tercero
cuando legalmente se esté obligado a ello o
hacerlo extemporaneamente, salvo cuando
la solicitud se presente espontaneamente.”

“Articulo 80. A quien cometa las
infracciones relacionadas con el Registro
Federal de Contribuyentes a que se refiere
el articulo 79, se impondran las siguientes

LA OMISI’(')N DE SOLICITAR LA
INSCRIPCION AL REGISTRO FEDERAL
DE CONTRIBUYENTES COMO DELITO

Cadigo Fiscal de la Federacion

Articulo 110.- Se impondra sancién de tres
meses a tres afos de prision, a quien:

I. Omita solicitar su inscripcion o la de
un tercero en el registro federal de
contribuyentes por mas de un afio
contado a partir de la fecha en que debid
hacerlo, a menos que se trate de personas
cuya solicitud de inscripcidon deba ser
presentada por otro aln en el caso en que
éste no lo haga.

20




multas:

I. De $2,140.00 a $6,430.00, a las
comprendidas en las fracciones I, IT y VI...”

21




CAPITULO 2

El principio non bis in idem

2.1

Garantias contenidas en el articulo 23

constitucional

La doctrina es coincidente en clasificar a las garantias

individuales contenidas en el articulo 23 de la Carta Magna como

garantias de seguridad juridica. Estas, para Rojas Caballero, son:

“...las prescripciones gue impone el constituyente a todas las
autoridades, en el sentido de que éstas deberan cumplir con
determinados requisitos, condiciones o procedimientos para
afectar vélidamente la esfera juridica de los gobernados. Asi, en
general las garantias de seguridad juridica son limitaciones de
procedimiento a la autoridad para afectar la esfera juridica del
gobernado.  Correlativamente  con  estos deberes de
procedimiento de la autoridad, el gobernado tiene a su favor el
derecho subjetivo publico de que para que sea afectado se
deberd cumplir con un camino previamente determinado o gue
/las normas para realizarlo son perfectamente claras y se

aplican..."™

15 Rojas Caballero, Ariel Alberto. “Las garantias individuales en México. Su interpretacion por el
Poder Judicial de la Federacion”, Editorial Porrda, 22 ed. 2003, México, p. 261
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Para Burgoa, las garantias de seguridad juridica consisten en:

“...el conjunto general de condiciones, requisitos, elementos o
circunstancias previas a que debe sujetarse una cierta actividad
estatal autoritaria para generar una afectacion valida de
diferente indole en la esfera del gobernado, integrada por e/
summum de sus derechos subjetivos..."'®

Asimismo, de acuerdo con el texto “Las garantias de seguridad
juridica”, de la coleccidn “garantias individuales”, de la Suprema Corte

de Justicia de la Nacidn, éstas consisten en:

“...derechos publicos subjetivos a favor de los gobernados, gue
pueden oponerse a los organos estatales para exigirles que se
sujeten a un conjunto de requisitos previos a la emision de actos
qgue pudieran afectar la esfera juridica de los individuos, para que
éstos no caigan en la indefension o la incertidumbre juridica, lo
qgue hace posible la pervivencia de condiciones de igualdad y

libertad para todos los sujetos de derechos y obligaciones...""’

Ahora bien, el articulo 23 constitucional, a la letra, dispone:

18 Burgoa, Ignacio. “Las garantias individuales”, Editorial Porria, 362 ed., 1986, México, p. 504

7 % as garantias de seguridad juridica”, coleccién Garantias individuales, nimero 2, 22 ed.,
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2005, México, p. 13
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“Articulo 23. Ningun juicio criminal debera tener mas de tres
instancias. Nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo
delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le condene.

Queda prohibida la practica de absolver de la instancia.”

Del articulo en cita se derivan tres derechos fundamentales

diversos, a saber:

e Ningun juicio criminal debera tener mas de tres instancias.

e Nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito, ya

sea que en el juicio se le absuelva o se le condene.
e La prohibicion de la practica de absolver de la instancia
De esos tres derechos, el segundo de ellos es el que interesa
especialmente, dado que contiene lo que la doctrina denomina el

principio ne bis in idem o non bis in idem.

Sobre el non bis in idem, en principio, es menester realizar

algunas precisiones tendentes a clarificar su contenido y alcances.

Asi, en primer término, debe decirse que, conforme a la

redaccion del numeral en cita, resulta evidente que fue creado para
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aplicarse en el ambito del derecho penal. Sin embargo, como se vera
en el tercer capitulo del presente trabajo, existe la tendencia de
ampliar el ambito de aplicacién del principio non bis in idem a otras
ramas de lo juridico, como el derecho administrativo, y

especificamente, el derecho administrativo sancionador.

De igual forma, cabe precisar que al mencionar “el mismo delito”,
por el que nadie puede ser juzgado dos veces, el articulo 23
constitucional se refiere a los hechos, y no a su denominacion juridica;
a la accion u omisién que se imputa al acusado, y no al tipo penal en el
que se le encuadra. Por ejemplo, sera violatoria del mencionado
articulo, toda sentencia que pretenda resolver acerca de una conducta
que ha sido ya materia de otra sentencia anterior, aun cuando en cada
una de esas dos sentencias se condene por diversos delitos, como
seria el caso en que pretenda juzgarse como fraude la accién delictiva

que ya fue juzgada como abuso de confianza.®

2.2 Concepto y naturaleza juridica del principio non

bis in idem

Guillermo Cabanellas, en su obra “Repertorio juridico de

principios generales del derecho, locuciones, maximas y aforismos

18 Zamora-Pierce, JesUs. “Garantias y proceso penal”, Editorial Porria, 72 ed., 1994, México, pp.
368-369
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latinos y castellanos”, define non bis in idem como un aforismo latino

que significa no dos veces sobre lo mismo.**

Para Nufez Villalobos, “...e/ ne bis in idem, garantiza a toda
persona que no sea juzgado nuevamente por €l mismo delito o
infraccion, a pesar de que en el juicio primigenio fue absuelto o
condenado por los hechos que se pretenden analizar por segunda

ocasion...”°

Por otra parte, S. Del Rey Guanter, en su obra “Potestad
sancionadora de la Administracion y jurisdiccién penal en el orden

social” define el principio non bis in idem como:

“...un principio general del Derecho que, en base a (sic) los
principios de proporcionalidad y respeto a la cosa juzgada,
prohibe la aplicacion de dos o mdas sanciones o el desarrollo de
dos 0 mds procesos o procedimientos, sea uno o mas ordenes
Jjuridicos sancionadores, cuando se dé una identidad de sujetos,
hecho y fundamento —de sujetos, objeto o causa material y de

accion o razon de pedir, si nos referimos a la perspectiva

19 Citado por Nufiez Villalobos, Paula del Sagrario, “El principio de principio non bis in idem”,
consultable en la pagina de internet http://www.scjn.gob.mx/PortalSCIN/Reclur /Becarios/, p. 1

20 1bid.
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procesal- y siempre que no exista relacion de supremacia

especial de la Administracion respecto al sujeto en cuestion..."**

Para Jiménez Mostazo y Alvarado Rodriguez, el principio non bis

in idem:

“...es considerado un principio general del Derecho con un doble
significado, de una parte su aplicacion impide gque una persona
sea sancionada o castigada dos veces por la misma infraccion,
cuando exista identidad de sujeto, hecho y fundamento, en la
denominada vertiente material. Y por otra parte es un principio
procesal en cuya virtud un mismo hecho no puede ser objeto de

dos procesos distintos..."*

En cuanto a su naturaleza juridica, en nuestro pais, el non bis in
idem es una garantia individual, consagrada en el articulo 23
constitucional y, por ende, susceptible de ser tutelada mediante el

juicio de amparo.

2l Citado por Marina Jalvo, Belén. “El régimen disciplinario de los funcionarios publicos.
(Fundamentos y regulacion sustantiva)”, coleccion Derecho Publico, nimero 2, Editorial lex nova,
22 ed., Valladolid, Espafia, 2001, p. 187

22 Jiménez Mostazo, Antonio y Alvarado Rodriguez, Pedro. “Ne bis in idem, un principio
constitucional de creacion jurisprudencial (I). Aproximacién.”, consultable en la pagina de internet
http://dialnet.unirioja.es/servlet/listaarticulos?tipo_busqueda=ANUALIDAD&revistabusqueda=116&
clave busqueda=2005, pp. 321-322
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2.3 Antecedentes historicos del principio non bis in
idenr’

El origen del principio ne bis in idem, puede ubicarse en Roma,
dado que en los procesos judiciales que se instauraban en esa época,
existia la prohibicion de promover un nuevo juicio a través de la
presentacion de una segunda demanda sobre la misma materia, por la

misma o diferente accion, una vez nacida la relacién juridica procesal.

En palabras de Cardenas Rioseco:

“...La profunda sabiduria y humanismo de los juristas del Imperio
Romano, son autores de reglas juridicas que aun tienen vigencia
y reconocimiento de los paises de cultura Occidental, que
pretenden ser garantistas, liberales y democraticos y, de esta
época provienen las bases de lo que hoy conocemos como 'ne bis
in idem (un mismo delito no funda varias acciones)’. Bajo Ia
denominacion 'bis de eadem res ne sit actio’ (no haya por
segunda vez accion acerca de un mismo asunto) gue no e€s mas
que una derivacion segun Edmundo S. HENDLER de la maxima
res judicata pro veritate habetur’ (la cosa juzgada se considera

como verdad..."**

2 En este apartado se sigue el desarrollo del tema contenido en Nufiez Villalobos, op. cit., pp. 2-4
2% Cardenas Rioseco, Raul F., “El principio non bis in idem. (Nadie puede ser juzgado, castigado o
perseguido dos veces por el mismo hecho)”, Editorial Porrda, México, 2005, p. 3
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La doctrina alemana lo concibe como un principio intimamente
unido a la institucion de cosa juzgada, sobre la cual, con
independencia de la decisién que se adoptara en un juicio, el poder
judicial sdlo podria ocuparse una vez respecto de la misma cosa. No
obstante, existen otros autores que ubican el origen de este principio
en diversos pasajes del antiguo derecho griego, esto es, al citar
pasajes de Platony Demostenes que, de alguna manera, reproducen el

significado de la maxima.

Por otra parte, el contenido inicial de este principio consistia en
que una misma accidon no podia hacerse valer en dos ocasiones
cualquiera que fuese el resultado del primer procedimiento que le
fuera iniciado al acusado. Esta prohibicién no podia ser aplicada de
oficio por el tribunal después de la contestacion de demanda Yy fijacion
de la litis, sino que el demandado debia hacerla valer en via de

excepcion.

Esta maxima se desarroll6 en la mayoria de los sistemas juridicos
de origen latino que en un momento dado sintieron su influencia por la
unificacion del Derecho Candnico y el Derecho Espaifiol con el Rey
Alfonso X y Las Siete Partidas, asi como el Derecho Inglés y Aleman, al
implantarse en el primero, el principio o aplicacion de la clausula

double jeopardy o doble juego, y en el segundo, al establecerse que
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quien acusa a otro por una causa que ya antes habia sido procesado y

condenado, debe someterse a la mejora.

Fue precisamente durante la Revolucidon Francesa cuando se hizo
notar el primer cambio en el derecho positivo, al formularse la frase
non bis in idem, respecto de la cosa juzgada, la cual, seria repetida
constantemente en leyes posteriores, en el Codigo de Merlin o de
Brumario, el Cddigo de Instruccidon Criminal, hasta su reconocimiento e
inclusion en la quinta enmienda de la Constitucién de los Estados
Unidos de América y dentro de los derechos de los ciudadanos “Bill of
rights’”.

Entre los instrumentos internacionales dotados de obligatoriedad
juridica que recogen este principio, se cuentan, entre otros, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Nueva York, que en su

articulo 14.7 establece:

“nadlie podra ser juzgado ni sancionado por un delito por el cual
haya sido ya condenado o absuelto por una sentencia firme, de

acuerdo con la ley y el procedimiento penal de cada pais.”
En México, el primer antecedente de la prohibicion ne bis in

idem, aparece en el articulo 25 del proyecto de Constitucion Politica de

la Republica Mexicana de 16 de junio de 1856, quedando en forma
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definitiva en el numeral 24 de la Constitucion Politica de 5 de febrero
de 1857 y en el articulo 23 de la de 1917.

2.4 El non bis in idem vy la cosa juzgada

Desde el punto de vista de la teoria general del proceso, puede
analizarse la institucion de la cosa juzgada en dos aspectos: formal y

material.

El primero consiste en la inimpugnabilidad de las resoluciones
judiciales, si contra ellas no cabe recurso alguno, o bien, si lo hay,
cuando éste ha sido resuelto o desaprovechado al no interponerse en
tiempo y forma, o se ha desistido del mismo. Constituye una faceta de

la preclusién.”

La segunda, esto es, la cosa juzgada material, referida al
“exterior” de un proceso ya concluido, es la vinculacién que produce en
otro proceso la parte dispositiva de la primera sentencia: consiste en la
exclusion —de caracter tedrico— de la posibilidad de volver a conocer y

a resolver sobre el mismo asunto con firmeza.?®

Dicha distincidon se encuentra recogida en la tesis aislada:

5 Fairén Guillén, Victor. “Teoria General del Derecho Procesal”, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1992, p. 520

% Tbid. P. 521
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“COSA JUZGADA FORMAL Y MATERIAL. DIFERENCIAS Y
EFECTOS. La doctrina moderna distingue dos especies de cosa
Jjuzgada, la formal y la material. La primera esta encaminada a operar
exclusivamente en el proceso, pues consiste en la inimpugnabilidad de
la sentencia en su certeza juridica, en virtud de que con la realizacion
de ciertos actos o con el transcurso de los términos se extingue el
derecho que pudiera haberse ejercido para realizar determinados actos
procesales. En cambio, la material, ademdas de tener como base esa
inimpugnabilidad de la sentencia dentro del proceso, su firmeza o
inmutabilidad debe ser respetada fuera del proceso, o en cualquier
otro procedimiento en que se pretenda promover exactamente el
mismo litigio. Esto es, los efectos de la sentencia devienen definitivos y
obligatorios para el juzgador en cualquier juicio en el que se
pretendiera reiterar lo sentenciado, e€s decir, la sentencia al ser
inimpugnable alcanza autoridad o fuerza de cosa juzgada en sentido
formal o externo, pero si, ademas, resulta juridicamente indiscutible el
pronunciamiento judicial gque el fallo contenga, entonces, adquiere
fuerza de cosa juzgada en sentido material o interno. Luego, la
primera es el presupuesto de la sequnda y el significado de ambas
puede condensarse asi: la cosa juzgada formal es igual a
inimpugnabilidad, mientras que la cosa juzgada material es igual a
indiscutibilidad. Por lo general coinciden los dos sentidos de la cosa
juzgada, pero no en todos los casos, ya que en algunos solo se

produce el primero."’

%7 tesis XVII.20.C.T.12 K, del Segundo Tribunal Colegiado en Materias Civil y de Trabajo del Décimo
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De conformidad con el articulo 23 constitucional, cuando un
juicio haya concluido con una sentencia ejecutoriada, los hechos que
hayan sido su objeto no deben volver a someterse al conocimiento de
un dérgano jurisdiccional. La base de dicha norma es el citado principio
de la cosa juzgada, en su sentido material. En ese tenor, en caso de
gque se intente incoar un nuevo proceso en donde se advierta que los
hechos presentados son idénticos a los que fueron materia de la
sentencia ejecutoriada dictada con anterioridad, sera juridicamente

imposible que ese nuevo proceso se sustancie.”®

Al respecto, es ilustrativo el articulo 118 del Cddigo Penal

Federal, el cual, a la letra, establece:

"Articulo 118. Nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo
delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le condene.
Cuando se hubiese dictado sentencia en un proceso y aparezca
que existe otro en relacion con la misma persona y por los
mismos hechos considerados en aquél, concluird el segundo
proceso mediante resolucion que dictard de oficio la autoridad
gue esté conociendo. Si existen dos sentencias sobre los mismos
hechos, se extinguirén los efectos de la dictada en segundo

término.”

Séptimo Circuito, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
tomo XIX, junio de dos mil cuatro, pagina mil cuatrocientos veintisiete.

28 as garantias de seguridad juridica”, op. cit. p. 183
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Ahora bien, en cuanto a la aplicacion del principio non bis in
idem, en el ambito del derecho penal, cabe apuntar que no
necesariamente esta condicionada a la existencia de una sentencia
ejecutoriada emitida con anterioridad, sino que también resulta
aplicable al caso en el que se pretenda incoar un nuevo procedimiento,
por los mismos hechos, a una persona que haya figurado como
inculpado en un proceso anterior que haya culminado con un auto de
sobreseimiento que haya causado estado, dado que éste, en términos
del articulo 304 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales®, tiene

los efectos de una sentencia absolutoria con valor de cosa juzgada.

Asimismo, también es factible aplicar el principio del non bis in
/dem en el caso en que un tribunal local de segunda instancia emita
una sentencia cuando carecia de competencia para fallar el asunto, en
tanto conocid de él en contravencion a las reglas procesales contenidas
en el articulo 10, segundo parrafo, del Cddigo Federal de
Procedimientos Penales, relativas a que los delitos federales atraen a
los del fuero comun en los casos de concurso ideal de delitos, esto es,
cuando una sola conducta produce varios resultados ilicitos y el

Ministerio Publico consigna por todos ellos.

El mencionado criterio se encuentra contenido en la siguiente
jurisprudencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion:

2 “Articulo 304. El auto de sobreseimiento que haya causado estado, surtird los efectos de una
sentencia absolutoria con valor de cosa juzgada.”
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“AMPARO DIRECTO EN MATERIA PENAL. EFECTOS DE LA
RESOLUCION EN QUE SE CONCEDE CUANDO EL TRIBUNAL
RESPONSABLE QUE EMITE LA SENTENCIA RECLAMADA ES
INCOMPETENTE POR RAZON DE FUERO. [os alcances de la
sentencia de amparo directo cuando se estima gue debe concederse la
proteccion constitucional, porque €l tribunal local de segunda instancia
que emitio el acto reclamado carecia de competencia para fallar el
asunto en tanto conocio de €l en contravencion a las reglas procesales
contenidas en el articulo 10, segundo parrafo, del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, relativas a que los delitos federales atraen a
los del fuero comun en los casos de concurso ideal de delitos, esto es,
cuando una sola conducta produce varios resultados flicitos y el
Ministerio Publico consigna por todos ellos, son los de la concesion en
forma lisa y llana, en atencion a los principios de non reformatio in
peius y non bis in idem, los cuales serian trastocados de estimar que la
solucion contraria es la correcta, esto es, que la concesion solo fuera
para efectos de que la autoridad responsable deje insubsistente su
fallo, produzca una nueva resolucion en la que declare su
incompetencia y la del Juez natural para conocer de la acusacion del
agente del Ministerio Publico, y ordene la reposicion del procedimiento
a partir de la ultima actuacion que anteceda a la acusacion, de manera
qgue €l Juez a quo se declare incompetente por fuero y remita los autos

al Juez competente, pues en este caso se estaria juzgando dos veces
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por el mismo delito y provocando /a posibilidad de agravar la situacion

del reo.

30

Sobre el particular, resulta oportuno transcribir la parte

conducente de la sentencia de la que derivd la jurisprudencia en cita,

la cual, es del tenor siguiente:

“...esta Primera Sala concluye que los alcances de la sentencia de
amparo directo cuando se estima que debe concederse la
proteccion federal por razon de que el tribunal local de segunda
instancia que emitio el acto reclamado carece de competencia
para fallar el asunto -por haberse dictado en contra de las reglas
procesales que preceptuan que los delitos federales atraen a los
del fuero comun en los casos de concurso ideal de delitos- son

los de la concesion lisa y llana.

Con ese proceder no se violenta el articulo 23 de la Constitucion
Federal, pues si la prohibicion de juzgar dos veces por el mismo
delito esta orientada a los casos en que los actos de juzgamiento
sean validos y produzcan todos sus efectos, en tanto su finalidad
es que una persona que ya fue procesada y sentenciada por un
hecho criminal no vuelva a ser sujeta a otro proceso por ese

mismo hecho, con mayor razon dicha limitante debe regir para

30 Tesis
Gaceta,

de jurisprudencia 1a./J. 21/2004, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Novena Epoca, pagina veintiséis, Tomo XX, julio de dos mil cuatro.
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los casos en los que el procedimiento sea invalido por razon de

que el tribunal de la causa sea incompetente...”

De la transcripcion que antecede se advierte que la Primera Sala,
bajo una interpretacion extensiva, sustentada en un argumento
teleoldgico y por mayoria de razon, amplia los alcances del principio
non bis in idem, no s6lo a los casos en que los actos procesales de
juzgamiento sean validos y produzcan todos sus efectos, sino también
a aquéllos en los que el procedimiento sea invalido por razén de que el

tribunal de la causa resultd incompetente.
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CAPITULO 3

Aplicabilidad del principio non bis in idem al derecho

administrativo

3.1 Evolucion de la jurisprudencia mexicana en torno

al principio non bis in idem

El alcance del articulo 23 constitucional, hasta hace algunos
anos, habia sido interpretado por la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el sentido de que dicho numeral sélo
contenia la prohibicidn de sujetar a una misma persona a un nuevo
proceso penal por la comisidn de una misma conducta, respecto de la

cual existia una resolucion firme con el caracter de cosa juzgada.

Asi se advierte de las siguientes tesis:

“NON BIS IN IDEM. Lo gue el articulo 23 constitucional
prohibe, es que alguien sea juzgado dos veces por el mismo delito, y

no puede decirse juridicamente que por el hecho o circunstancia de

qgue a una persona se le instruyan dos procesos por e/ mismo acto
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delictuoso, sea juzgada aquella, lo que no puede tener lugar mientras

no se dicte la correspondiente sentencia.”"

“NON BIS IN IDEM. [a garantia del articulo 23 constitucional
se refiere a que nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo
delito. Ahora bien, se dice que una persona ha sido juzgada cuando se
ha pronunciado sentencia irrevocable en el proceso gue se le hubiese
instruido,; pero en manera alguna puede decirse que exista una
resolucion con la calidad de sentencia irrevocable por el hecho de que
administrativamente le haya sido impuesta a la quejosa una multa por
la comision del delito, ya que aparte de que la autoridad administrativa
no tenia competencia para conocer del hecho, el que le haya impuesto
esa sancion significarda una invasion de facultades, pero no que su
acuerdo de sancionar un delito impida que la autoridad competente,
como es Ia judicial, conozca y dicte la sentencia correspondiente; pues
de aceptarse tal criterio bastaria que en forma arbitraria las
autoridades policiacas impusieran multas por hechos delictuosos, para
qgue los mismos quedaran impunes y fuera del alcance del poder

Jjurisdiccional.™*

'COSA JUZGADA, AUTORIDAD DE LA. £/ articulo 23
constitucional contiene tres partes: 1. Ningun juicio criminal deberd

tener mas de tres instancias. 2. Nadie puede ser juzgado dos veces

31 Quinta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, tomo CIII, pagina mil
quinientos dieciocho.

32 Quinta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, tomo CXV, pagina cuatrocientos
dos.
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por el mismo delito, ya sea que en juicio se le absuelva o se le
condene. 3. Queda prohibida la practica de absolver de la instancia. En
cuanto a la primera y ultima partes del precepto citado, cabe expresar
qgue teniendo antecedentes en el derecho constitucional mexicano
anterior a la legislacion de 1857, pues tanto en las Constituciones de
1836 y de 1843, como en el Estatuto Provisional de Comonfort de
1856, ya se encuentran establecidos esos principios como derechos del
acusado y que son, en lo que respecta a su origen, de descendencia
espafiola, no sucede lo mismo con la otra parte del invocado articulo
23, que aparece por vez primera, en la Constitucion de 1857 (texto
24), al que pueden senalarse como fuentes directas tanto /a
Constitucion francesa de 1791 que prescribio.: "todo hombre absuelto
por un jurado legal, no puede ser perseguido ni acusado por razon del
mismo hecho’, como, en cierto modo, la enmienda V (Bill of Rights
1791) de la Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica que,
en lo conducente dice: "nadie seré sometido, por el mismo delito, dos
veces a un juicio que puede causarle la pérdida de la vida o de algun
miembro...", ya que como explica Edward S. Corwin, (La Constitucion
Norteamericana y su actual significado, pagina 189), la expresion "vida
o algun miembro"” viene a significar pérdida de /a vida o de libertad. Es

cierto que el dispositivo constitucional que reza: "nadie puede ser

juzgado dos veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le

absuelva o se le condene”, tiene su apoyo en el viejo principio del

derecho romano del non bis in idem, o bien en la cosa juzgada y en

ello, prudente resulta agregar, estan acordes los glosadores del
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articulo 24 de la Constitucion de 1857, representada, ad pedem
litterae, por el articulo 23 del actual (José Maria Lozano, Tratado de los
Derechos del Hombre, pagina 213, FEduardo Ruiz, Derecho
Constitucional Mexicano, pagina 112 y Gonzalo Espinosa, Principios de
Derecho Constitucional, pagina 469 y 478); pero no es menos cierto de
que la institucion de la cosa juzgada, en materia criminal, por derivarse
de un precepto constitucional, debe entendérsela de acuerdo con e/
régimen estatal consagrado por la Constitucion, y como ésta prescribe
el sistema federativo, lo que significa el establecimiento de dos
jurisdicciones, la federal y la local, es inconcuso que la autoridad de la
cosa juzgada solo puede darse en lo que respecta a la jurisdiccion
federal, cuando tratindose de delitos federales, los tribunales de /a
Federacion, en ejercicio de sus facultades constitucionales (articulo
104, fraccion I), dictan una resolucion que adquiere el cardcter de
irrevocable, conforme a la ley procesal penal aplicable (articulo 360 del

Cddigo Federal de Procedimientos Penales).”>

Sin embargo, la interpretacion del mas Alto Tribunal se ha
extendido, para ampliar el ambito de aplicacion del principio non bis in
idem contenido en el articulo 23 de la Constitucion Federal a materias
diversas de la penal, desvinculandolo del concepto estricto de cosa
juzgada, por virtud del cual dicha garantia estaba limitada a la

actividad jurisdiccional.

33 Sexta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, tomo Segunda Parte, LXIII,
pagina dieciséis.
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Al resolver el amparo en revisidon 995/94, en sesion de diecinueve
de octubre de mil novecientos noventa y cuatro, la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, sostuvo que la citada garantia
individual no se limita a la materia penal, tomando en consideracion
que conforme al articulo 14 constitucional, la garantia de seguridad

juridica debe regir en todas las ramas juridicas.

En el mencionado precedente se argumentd, ademas, que en
materia administrativa, el principio non bis in idem consiste en la
prohibicion de que una misma conducta se castigue doblemente con la
misma sancién, o bien, que la propia conducta sea sometida a dos
procedimientos diferentes y que en cada uno de ellos se imponga

idéntica sancion.

En otras palabras, se establecié que el referido principio rige no
sb6lo en materia penal respecto de actos juzgados en definitiva, sino
también en otras materias, como la administrativa, tratandose de
conductas respecto de las cuales exista pronunciamiento en un

procedimiento administrativo.

De la resolucion del amparo en revision 995/94, derivd la

siguiente tesis (énfasis afiadido):

“"ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES Y CELEBRACION DE
ESPECTACULOS PUBLICOS EN EL DISTRITO FEDERAL,
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REGLAMENTO PARA EL FUNCIONAMIENTO DE. SU ARTICULO
141, NO ES VIOLATORIO DEL ARTiCULO 23
CONSTITUCIONAL. La circunstancia de que una misma conducta
humana pueda ser generadora de diversas consecuencias de derecho,
cada una de las cuales, a su vez, pueda estar afectada con diversa
sancion, como pudiera ser la clausura, la multa y la cancelacion de la
licencia o el permiso, no supone que se viole el articulo 23
constitucional, que establece el principio de "non bis in idem", también

aplicable a la materia administrativa. En efecto, lo que ese principio

prohibe es que una misma consecuencia de dicha conducta, se

castigue doblemente con /a misma sancion, o bien que la propia

conducta sea sometida a dos procedimientos diferentes y que en cada

uno de ellos se imponga idéntica sancion, lo que no acontece con lo

establecido en el articulo 141 del Reglamento para el Funcionamiento
de Establecimientos Mercantiles y Celebracion de Espectaculos
Publicos en el Distrito Federal, porgue aun suponiendo que este
precepto prevea para un mismo acto varias sanciones, ello se debe
precisamente a las diversas consecuencias juridicas que genera la
conducta, razon por la cual tal dispositivo no infringe lo establecido en

el articulo 23 constitucional,”*

Posteriormente, el criterio aludido, por lo que hace a la aplicacion
del principio non bis in idem, en materias distintas a la penal, fue

retomado por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

3% Tesis 2a. XVII/94, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, en su Octava Epoca, tomo
X1V, correspondiente al mes de diciembre de mil novecientos noventa y cuatro, pagina cuarenta y
cinco.
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Nacidn, al fallar el amparo directo en revision 425/1996, en sesién de
diecinueve de noviembre de mil novecientos noventa y seis, cuya
reiteracion origind la jurisprudencia P./]. 84/97, que, a la letra, dice

(énfasis afadido):

'SENTENCIAS DE NULIDAD FISCAL PARA EFECTOS. EL
ARTICULO 239, FRACCION III, ULTIMO PARRAFO, DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, QUE LAS ESTABLECE, NO
ES VIOLATORIO DE LA GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA
PREVISTA EN EL ARTICULO 23 CONSTITUCIONAL. Aun cuando

/la _garantia de sequridad juridica prevista en el articulo 23

constitucional no se limite a la materia penal, en atencion a que,

conforme al diverso 14 constitucional, tal garantia debe regir en todas

las ramas juridicas, €l articulo 239 del Codigo Fiscal de la Federacion,

en su fraccion III, ultimo péarrafo, al establecer la hipdtesis en que las
sentencias deben declarar la nulidad para efectos en materia fiscal, no
resulta violatorio de aquel precepto, en virtud de que es inexacto gue
el numeral ordinario permita mads de tres instancias en el juicio
contencioso administrativo, ya que la resolucion que da efectos
constituye una sentencia que determina la ilegalidad del acto
impugnado y puede ser combatida a través del recurso previsto por el
tercer pdrrafo de dicha fraccion, lo que no implica gue el mismo acto
administrativo declarado nulo pueda ser materia de interminables

juicios o procedimientos, tomando en consideracion que la razon de

ser del debate, la que fue objeto del proceso y constituyo la materia
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sobre la que verso la sentencia, una vez resuelta, constituye cosa
Juzgada y respecto de ella no procede ya intentar otro juicio, pues esto
unicamente es posible si se plantea en contra de un acto

administrativo nuevo y, por tanto, diferente.””

Bajo ese contexto jurisprudencial es posible afirmar que en
nuestro pais, la garantia de seguridad juridica materia de este trabajo
rige en todas las materias, incluyendo la administrativa, y se traduce
en la prohibicidon de iniciar un nuevo juicio o procedimiento sobre una
cuestion ya resuelta en forma definitiva en un procedimiento de

naturaleza judicial o administrativa.

Al respecto, es ilustrativa la tesis aislada 2a. XIII/2003, de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que, a la

letra, establece (énfasis afnadido):

“REVISION DE ESCRITORIO. EL ARTICULO 48, FRACCION
IV, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, VIGENTE EN
1997, NO VIOLA LA GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA
CONSAGRADA EN EL ARTICULO 23 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, AL PREVER LA EMISION DE UN "OFICIO DE
OBSERVACIONES" POR PARTE DE LAS AUTORIDADES
FISCALES COMO CONSECUENCIA DE AQUELLA. £/ Tribunal Pleno

35 publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, en su Novena Epoca, tomo VI,
correspondiente al mes de noviembre de mil novecientos noventa y siete, pagina cincuenta y siete.
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de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al sustentar la tesis de
Jjurisprudencia P./J. 84/97, publicada en el Semanario Judicial de Ia
Federacion y su Gaceta, Novena L—‘poca, Tomo VI, noviembre de 1997,

pagina 57, determind que la garantia de sequridad juridica consagrada

en el articulo 23 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos no se limita a la materia penal, toda vez gque conforme al

numeral 14 de la propia Constitucion Federal tal garantia debe regir en

todas las ramas juridicas; por su parte, el principio non bis in idem,

derivado del invocado articulo 23 constitucional, se refiere a /a

proscripcion de iniciar un nuevo juicio o procedimiento sobre una

cuestion ya resuelta en forma definitiva en un procedimiento judicial o

administrativo. En atencion a lo antes expuesto, se concluye que el

articulo 48, fraccion 1V, del Codigo Fiscal de la Federacion, vigente en
1997, que autoriza a las autoridades fiscales a emitir, como
consecuencia de la revision de escritorio, €l oficio de observaciones en
el cual harén constar circunstanciadamente los hechos u omisiones
que se hubiesen conocido y entranen incumplimiento de /as
obligaciones fiscales respectivas, no viola la garantia constitucional de

seguridad juridica, ya que no es producto de la actividad de juzgar en

estricto sentido, pues no deriva de un juicio propiamente dicho o de

un procedimiento gue revista las formalidades de éste, sino que se

trata de un acto de revision administrativa, por lo que no puede

conceptuarse como una sentencia o resolucion definitiva en la cual,
con la caracteristica de la cosa juzgada, se establezca la situacion

fiscal definitiva del contribuyente en relacion con el ejercicio fiscal
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revisado, ya que, en todo caso, el interesado tiene expeditos los

medios de defensa correspondientes para determinar en forma

concluyente su situacion fiscal.>®

Asi, el principio de que nadie puede ser juzgado dos veces por el
mismo delito consiste, en materia administrativa, en la imposibilidad de
incoar un procedimiento administrativo tendente a la emision de una
resolucion de la autoridad, respecto de situaciones que ya hayan sido
objeto de un procedimiento de la misma naturaleza, es decir, de orden
sancionador. Excepto, claro esta, que el nuevo procedimiento se inicie
en cumplimiento a lo ordenado en una sentencia dictada en un

procedimiento jurisdiccional.

Dicha interpretacion, de acuerdo con la jurisprudencia del mas
Alto Tribunal, se justifica debido a que la seguridad juridica de los
gobernados se ve afectada en la misma medida por la tramitacién de
dos procesos judiciales o jurisdiccionales respecto de una misma
conducta, que por la tramitacidon de dos procedimientos administrativos
de la misma naturaleza, respecto de una misma situacion, o incluso,
por la tramitacion de un proceso judicial y un procedimiento
administrativo cuando en ambos el Estado ejerce su facultad

sancionadora.

36 publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, en su Novena Epoca, tomo
XVII, correspondiente al mes de febrero de dos mil tres, pagina trescientos treinta y tres.
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Amén de lo anterior, cabe apuntar que si bien los actos emitidos
en un procedimiento administrativo no son materialmente definitivos,
dado que estan sujetos al control jurisdiccional, lo cierto es que el
resultado de un procedimiento respecto del cual se han agotado los
medios de impugnacion en la via administrativa, es la emisién de un
acto administrativo definitivo, dotado de firmeza, que no puede ser
unilateralmente revocado por la propia autoridad, lo que explica que
no pueda volverse a llevar a cabo un procedimiento respecto de una
situacién que ya haya sido objeto de una resolucién administrativa,
pues ello equivaldria a que la autoridad revocara su propia
determinacion, atentando asi contra la seguridad juridica de los

particulares.

Sobre el particular, la Segunda Sala de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, ha sostenido el siguiente criterio:

“"RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS, EFECTOS DE LAS.
S/ la resolucion dictada debida o indebidamente, no es recurrida en

forma legal, no deja de causar estado, ya que fija determinadas

circunstancias generadoras de derecho que no pueden ser modificadas

sino siguiendo los procedimientos que la ley autoriza; y si no hay
ningdn precepto legal que faculte a la autoridad para modificar la

resolucion, y la modifica, es evidente que viola las garantias que
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consignan los articulos 14 y 16 constitucionales, en perjuicio de /a

parte interesada.”’

Como conclusidén de lo hasta aqui expuesto, es posible afirmar
que de conformidad con la interpretacion que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién ha realizado sobre el articulo 23 constitucional, la
emision de una resolucion definitiva en un procedimiento
administrativo impide que se vuelva a llevar a cabo un nuevo
procedimiento de la misma naturaleza, en contra de la misma persona

y por los mismos hechos.

3.2 Diversos criterios en que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha sostenido la aplicacion del non

bis in idem en materia administrativa

Uno de los aspectos de la materia administrativa en el que se ha
invocado la aplicacion del principio de non bis in idem es en el
procedimiento administrativo de fiscalizacion, el cual, a nivel federal, se
encuentra previsto en los articulos 42 y subsiguientes del Cédigo Fiscal

de la Federacidn. Dicho procedimiento consiste en el conjunto de actos

¥ Séptima Epoca, Semanario Judicial de la Federacién, tomo 127-132 Tercera Parte, pagina
noventa y nueve.
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a través de los cuales el Fisco ejerce sus facultades de comprobacion y
verifica el cumplimiento de las disposiciones fiscales por parte de los
contribuyentes, los obligados solidarios y los terceros con ellos
relacionados; y, en su caso, determina las contribuciones omitidas o
los créditos fiscales, a través de una liquidacion y en general cualquier
inobservancia o incumplimiento de las obligaciones fiscales a que estén

compelidos.

El procedimiento administrativo de fiscalizacion se compone
generalmente de dos fases, la primera de las cuales consiste en el
ejercicio de cualquiera de las facultades de comprobacidn previstas en
el articulo 42 del Cddigo Fiscal de la Federacidn, cuyo objetivo es
arribar al conocimiento de hechos u omisiones que constituyan
incumplimiento a las disposiciones fiscales; mientras que la segunda
etapa consiste en la calificacion juridica de tales hechos u omisiones

por parte de la autoridad hacendaria.

Respecto de las referidas etapas del procedimiento de
fiscalizacion, el mas Alto Tribunal ha sostenido reiteradamente que sélo
la resolucién que se dicte en la fase de liquidacién constituye una
resolucién definitiva susceptible de impugnacion, en tanto que no es
sino hasta ese momento cuando se determina la situacidon fiscal
definitiva del contribuyente; mientras que los actos emitidos en la fase
de revision constituyen actos de tramite o instrumentales del

procedimiento.
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Asi se advierte del contenido de las siguientes tesis (énfasis

ahadido):

“ACTAS DE VISITA DOMICILIARIA. SON IMPUGNABLES,
POR REGLA GENERAL, A TRAVES DEL JUICIO DE AMPARO
INDIRECTO, HASTA QUE SE PRODUZCA LA RESOLUCION
FINAL EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. Las actas de

visita domiciliaria o auditoria fiscal encuadran en la categoria de actos

de trémite o instrumentales, va que no ponen fin _a la_via

administrativa, sino qgue solo sirven para ilustrar y aportar todos los

datos necesarios para que recaiga una decision final gue, en su caso,

se manifestara con el establecimiento de una liguidacion o la

imposicion de una obligacion (actos definitivos o resolutorios); de ahi

que, por regla general, dichas actas no sean impugnables mediante el
Juicio de garantias conforme al articulo 114, fraccion II, de la Ley de
Amparo, sin embargo, la inimpugnabilidad de las mencionadas actas
es una simple regla de orden y no una regla absoluta, pues no puede
afirmarse que los actos de tréamite nunca sean impugnables
alsladamente, es decir, habrd que esperar hasta que se produzca la
resolucion final del procedimiento, oportunidad en la cual podran
plantearse las irregularidades que el visitado aprecie sobre el modo en
gue el procedimiento se ha tramitado, asi como sobre la legalidad de
todos y cada uno de los actos que la originaron, como la falta de

identificacion de los visitadores, entre otros; ademads, el amparo
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indirecto en contra del resultado final de la visita fiscal domiciliaria solo
seria procedente de conformidad con el precepto indicado, por
violaciones cometidas en la misma resolucion o durante el
procedimiento, si por virtud de estas ultimas hubiere guedado sin
defensa el quejoso o privado de los derechos que la ley de la materia
le conceda, excepto que el amparo sea promovido por persona
extrana a la controversia, que se trate de amparo contra leyes o actos
gue tengan sobre las personas o las cosas una ejecucion de imposible
reparacion, supuestos en que el amparo procedera desde luego, de no
ser asi, el juicio de garantias seria improcedente en términos de la
fraccion XV del articulo 73 de la ley citada, habida cuenta de gue en
contra del resultado final de esa visita -resolucion definitiva-, e/
particular afectado, en acatamiento al principio de definitividad que
rige €l juicio de garantias, tiene la carga de agotar el recurso, juicio o
medio de defensa legal que proceda, por virtud del cual aguél pueda

ser modificado, revocado o nulificado.”®

“VISITA DOMICILIARIA. LAS REFORMAS A LOS
ARTICULOS 46, FRACCION I, ULTIMO PARRAFO Y 54, DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, VIGENTES A PARTIR
DEL UNO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA, NO
MODIFICARON LA NATURALEZA JURIDICA DEL ACTA FINAL
EN LA QUE LOS AUDITORES DETERMINAN PRESUNTAS

38 Jurisprudencia 2a./J. 24/2003, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Ju§ticia de la Nacion,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVII,
correspondiente al mes de abril dedos mil tres, pagina ciento cuarenta y siete.
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CONSECUENCIAS LEGALES DE LOS HECHOS U OMISIONES
QUE HUBIEREN CONOCIDO EN EL TRANSCURSO DE AQUI'ELLA,
COMO ES LA DE NO SER UN ACTO DEFINITIVO QUE PUEDA
IMPUGNARSE MEDIANTE EL JUICIO DE NULIDAD ANTE EL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. Fsta Segunda Sala
emitio /la jurisprudencia 16/96, en la que determino gue no constituye
un acto definitivo para efectos de la procedencia del juicio de nulidad,
el ejercicio de la facultad que a los visitadores otorga el articulo 46,
fracciones 1, IV y VII, del Codigo Fiscal de la Federacion, en vigor a
partir del uno de enero de mil novecientos noventa, para determinar
en el acta final de visita o en documento por separado, las
consecuencias legales de los hechos u omisiones que hubieren
conocido durante el transcurso de la auditoria. Tal criterio patentiza la
naturaleza juridica del acto en cuestion, que no se ve modificada por
las reformas que, paralelamente, se efectuaron a los articulos 46,
fraccion I, ultimo péarrafo y 54, de la invocada legislacion tributaria,
también vigentes desde el uno de enero de mil novecientos noventa,
que suprimieron la expresion de que las opiniones de los visitadores
no constituian resolucion fiscal, asi como la instancia de inconformidad
en contra de la relativa actuacion de los auditores. Este aserto dimana

de que la_mencionada acta final de visita domiciliaria sigue siendo el

acto que concluye /a actuacion de los visitadores, pero que no pone fin

al _procedimiento de fiscalizacion correspondiente, el que debe

terminar con una resolucion en la que /a autoridad competente

callffique el resultado de la visita gue se contiene en el acta final y, con
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base en esto, determine en su caso, 1a liquidacion correspondiente, sin

qgue obste gue del articulo 23, fracciones I, IV y X, ultimo pdrrafo, de
la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, se desprenda gue
el juicio de nulidad procede en contra de resoluciones que determinan
una obligacion fiscal, la fijen en cantidad liquida o den las bases para
su liguidacion, o bien, gque causen un agravio en materia fiscal al
afectado, y que en contra de ellas no proceda recurso administrativo,
0 cuyo agotamiento sea optativo, en virtud de que debe entenderse
que tal disposicion se refiere a resoluciones que concluyen un
procedimiento en forma definitiva, no a aquellas que determinan
probables omisiones de obligaciones tributarias, a pesar de que
establezcan consecuencias legales, como en este ultimo supuesto
acontece con el acta final de auditoria, que estd sujeta a una
calificacion de la autoridad competente, la que bien puede o no
considerarla para motivar la liguidacion que, en su caso, proceda. Es
corolario de lo anterior, que en contra del resultado del acta final de
visita de auditoria, es improcedente el juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion, porque dada su naturaleza

presuntiva, no es un acto definitivo ni tampoco una resolucion fiscal."™®

Bajo ese contexto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, determind que “...por regla general, el principio

de non bis in idem no opera tratindose de las facultades de

3 Jurisprudencia 2a./]. 24/96, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo III,
correspondiente al mes de junio de mil novecientos noventa y seis, pagina trescientos dieciséis.
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comprobacion de la autoridad hacendaria, puesto que éstas no
implican  pronunciamiento alguno sobre la situacion fiscal del
contribuyente..."®

A\Y

Pero que, no obstante lo anterior, “...dicho principio si resulta
aplicable al procedimiento administrativo de fiscalizacion que culmine
con una resolucion en la que, en forma definitiva, se resuelva sobre la
situacion fiscal del contribuyente respecto de una determinada

contribucion y por un ejercicio especifico...”*

Precisando que, “.../a garantia de seguridad juridica contenida en
el articulo 23 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, tratandose del procedimiento  administrativo de
fiscalizacion, no se traduce en la imposibilidad de ejercer diversas y
reiteradas facultades de comprobacion respecto de un mismo €jercicio
y por la misma contribucion, cuando por algun motivo no concluyan
con una liguidacion; sino en la imposibilidad de iniciar un
procedimiento de fiscalizacion por la misma contribucion y por el
mismo €jercicio, cuando éstos ya hayan sido objeto de una resolucion
que establezca el cumplimiento o incumplimiento de las obligaciones

fiscales, casos en que existird una liquidacion...”*

40 Sentencia relativa al amparo en revisién 1264/2005, resuelto por la Segunda Sala de Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en sesion correspondiente al dia dieciocho de noviembre de dos mil
cinco, pagina 69.

4 Thid.
“2 Thid.
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Dicho principio se encuentra plasmado en el parrafo tercero, del
articulo 46, fraccion VIII, asi como en el parrafo sexto, del articulo 50,
ambos del Codigo Fiscal de la Federacidn, los cuales, a la letra,

disponen (énfasis anadido):

“Articulo 46. La visita en el domicilio fiscal se desarrollard
conforme a las siguientes reglas:

[...]

VIIL [...]

Concluida la visita en el domicilio fiscal, para iniciar otra a /a

misma persona, se requerira nueva orden. En el caso de que /as

facultades de comprobacion se refieran a las mismas

contribuciones, aprovechamientos y periodos, solo se podrd

efectuar la determinacion del crédito fiscal correspondiente

cuando se comprueben hechos diferentes a los ya revisados. La

comprobacion de hechos diferentes deberd estar sustentada en
informacion, datos o documentos de terceros, en la revision de
conceptos especificos que no se hayan revisado con anterioridad
0 en los datos aportados por los particulares en las declaraciones

complementarias gue se presenten.”

“Articulo 50. [...]
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Siempre se podra volver a determinar contribuciones o
aprovechamientos omitidos correspondientes al mismo ejercicio,

cuando se comprueben hechos diferentes.”

Anteriormente, estuvo recogido por el propio Codigo Fiscal de la
Federacién, en su articulo 64, fraccion II, tercer parrafo, vigente hasta
el treinta y uno de diciembre de mil novecientos noventa y cuatro, que

decia (énfasis afiadido):

“Articulo 64.- Las autoridades fiscales, con motivo del ejercicio

de sus facultades de comprobacion respecto de contribuciones
que se pagan mediante declaracion periodica formulada por los
contribuyentes, procederén como sigue para determinar
contribuciones omitidas:

[...]

II.- [..]

Siempre se podra volver a determinar contribuciones omitidas

correspondientes al _mismo _ejercicio, cuando se comprueben

hechos diferentes.”

En dichos preceptos se establece el principio non bis in idem en
materia tributaria, por virtud del cual no puede emitirse mas de una
liguidacion, respecto del mismo ejercicio y por las mismas

contribuciones.
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En relacion con el dltimo de los numerales citados, la Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén determind que se
apegaba al articulo 23 constitucional, pues precisamente permitia el
ejercicio sucesivo de las facultades de comprobacion siempre y cuando
la determinacion que en su caso se emitiera, estuviera basada en

hechos distintos, esto es, que se refiriera a distintas contribuciones.

Dicho criterio se encuentra recogido en la siguiente tesis (énfasis

anadido):

“CONTRIBUCIONES OMITIDAS. EL TERCER PARRAFO DE
LA FRACCION II DEL ARTICULO 64 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACIéN, VIGENTE EN MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
DOS, AL ESTABLECER QUE AQUI'ELLAS SE PODRAN VOLVER A
DETERMINAR CUANDO SE COMPRUEBEN HECHOS
DIFERENTES, NO ES CONTRARIO AL PRINCIPIO NON BIS IN
IDEM CONSAGRADO EN EL ARTICULO 23 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL. £/ principio de non bis in idem
contenido en el articulo 23 constitucional como una garantia de
seguridad juridica, tiene como proposito proteger al gobernado que ha
sido juzgado por un delito de ser sujeto de juicio nuevamente por el
mismo delito. Dicha garantia no es exclusiva de la materia penal,
tomando en cuenta que conforme al articulo 14 constitucional, la
garantia de seguridad juridica debe regir en todas las ramas juridicas,
y tiene como proposito proteger al gobernado que ha sido juzgado por

un delito, de ser sujeto de juicio nuevamente por el mismo delito; en
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otras palabras, el citado principio consistente en que nadie puede ser
Juzgado dos veces por €l mismo delito, presupone la existencia de un
Juicio originado en la comision de un delito, por el cual el gobernado
no puede ser objeto de otro juicio, es decir, lo que el principio non bis
in idem prohibe es que una misma consecuencia de una conducta se
castigue doblemente con la misma sancion, o bien, que la propia
conducta sea sometida a dos procedimientos diferentes y que en cada

uno de ellos se imponga idéntica sancion. Atento lo anterior, al margen

de gue la determinacion de contribuciones omitidas por parte de /a

autoridad fiscal pueda o no considerarse un juicio, se concluye gue e/

tercer parrafo de la fraccion II del articulo 64 del Codigo Fiscal de la

Federacion vigente en mil novecientos noventa y dos, no contraviene

el principio constitucional de referencia, pues si bien es cierto gue

aquel _dispositivo permite a la autoridad fiscal volver a determinar

contribuciones omitidas correspondientes a un mismo _ejercicio,

tambien lo es que esta nueva revision la constrine a hechos

distintos.”®

Situacion diversa acontecia con el Ultimo parrafo del articulo 46
del Cddigo Fiscal de la Federacion, vigente hasta el veintiséis de

diciembre de dos mil seis, el cual establecia:

“Articulo 46. |...]

* Tesis 1a. XLVIII/2002, de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVI, correspondiente
al mes de julio de dos mil dos, pagina cincuenta y seis
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[...]

Concluida la visita en el domicilio fiscal, para iniciar otra a la
misma persona, se requerird nueva orden, inclusive cuando /as
facultades de comprobacion sean para el mismo ejercicio y por

las mismas contribuciones.”

La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
considerd que dicho articulo violaba la garantia de seguridad juridica
contenida en el articulo 23 constitucional en cuanto autoriza que la
autoridad hacendaria ejerza sus facultades de comprobacidn respecto
del mismo contribuyente, por el mismo ejercicio y por las mismas
contribuciones ya revisadas que derivan de los mismos hechos o

abstenciones ya verificadas.

Asi se desprende de la siguiente tesis:

“VISITAS DOMICILIARIAS. EL ARTICULO 46, ULTIMO
PARRAFO, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, VIOLA LA
GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA (VIGENTE A PARTIR DEL
10. DE ENERO DE 2004). £/ citado precepto legal viola la garantia
de seguridad juridica contenida en el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al facultar a las autoridades
hacendarias para que una vez concluida una visita fiscal emitan nuevas
ordenes de visita para iniciar otra a la misma persona, inclusive cuando

las facultades de comprobacion sean para el mismo €jercicio y por /as
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mismas contribuciones o aprovechamientos, sin establecer limite
alguno para el ejercicio de dicha facultad, lo que coloca a los
gobernados en un estado de inseguridad juridica y de constante
intromision en sus domicilios, ya que el legislador no sujeto el ejercicio
de esa facultad a la enumeracion de los casos que asi’ lo justifiguen,
permitiendo que las autoridades fiscales emitan ordenes de visita aun
cuando se esté ante ejercicios fiscales ya revisados y, en su caso,
respecto de los cuales ya exista una resolucion que determine la
situacion fiscal del contribuyente. Esto es, la ambigiiedad del articulo
46, dltimo pérrafo, del Codigo Fiscal de la Federacion, coloca a los
particulares en un estado de inseguridad juridica, porque si bien es
cierto gue el articulo 16 de la Constitucion Federal permite la practica
de visitas domiciliarias, tambiéen lo es que éstas deben ajustarse a las
formalidades prescritas en el propio precepto constitucional y en las
leyes fiscales, de ahi’ que dichos actos deben sujetarse a reglas gque no
propicien el uso indiscriminado de la facultad que se otorga, por lo que
si el referido articulo 46 no establece los casos conforme a los cuales la
autoridad puede emitir nuevas ordenes de visita en relacion con
gjercicios fiscales ya revisados, resulta violatorio del indicado precepto

constitucional.”™**

Por otra parte, al resolver el amparo en revision 1256/2006, la

Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn establecid

* Tesis 2a. I11/2007, de la Segunda Sala de la Suprema Corte cje Justicia de la Nacién, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXV, correspondiente
al mes de enero de dos mil siete, pagina ochocientos veintitrés.
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que el articulo 60, parrafo segundo, de la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo™ no vulnera el principio non bis in idem,
consagrado en el articulo 23 de la Constitucion General de la
Republica, cuenta habida que “.../a institucion de la caducidad que
contiene dicho precepto secundario, no afecta el acto en si mismo
considerado, sino que afecta un derecho de tipo procesal, por lo gue
Su declaracion no impide que vuelvan a plantearse las mismas u otras
pretensiones fundadas en aquel acto, y que se articularon en el
procedimiento que concluyo por caducidad, siempre que no haya
transcurrido el plazo de la prescripcion. La caducidad unicamente tiene
efectos para el procedimiento, pero no para las facultades
sancionadoras, por lo que no repercute en el acto administrativo. De
esta manera, la caducidad del procedimiento implica su desaparicion
del mundo juridico, por lo que no hay wvulneracion al principio

constitucional de mérito...".*®

Del amparo en revisidn en mencidn, surgio la siguiente tesis:

“CADUCIDAD DE FACULTADES DE LAS AUTORIDADES
DENTRO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. EL
ARTICULO 60, PARRAFO SEGUNDO, DE LA LEY FEDERAL DE LA
MATERIA, AL PERMITIR QUE ESTAS REINICIEN UN NUEVO
PROCEDIMIENTO RESPECTO DE UN ACTO POR EL CUAL SE

* “Articulo 60. [...] La caducidad no producird por si misma la prescripcion de las acciones del
particular, de la Administracién Publica Federal, pero los procedimientos caducados no interrumpen
ni suspenden el plazo de prescripcion.”

% Sentencia relativa al amparo en revisién 1256/2006, resuelto por la Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, pagina 50.
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DECRETO AQUI'ELLA, NO CONTRAVIENE EL PRINCIPIO NON
BIS IN IDEM. £/ articulo 60, parrafo segundo, de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo no contraviene el principio non bis in
idem contenido en el articulo 23 de la Constitucion General de la
Republica, el cual proscribe la iniciacion de un nuevo juicio o
procedimiento sobre una cuestion ya resuelta en forma definitiva en un
procedimiento judicial o administrativo, en virtud de que la institucion
de la caducidad a que se refiere el precepto legal citado no afecta al
acto en si mismo considerado sino a un derecho de tijpo procesal, de
manera que mientras no haya transcurrido el plazo de la prescripcion,
la declaracion de caducidad no impide que pueda incoarse un nuevo
procedimiento sobre el mismo objeto en el que vuelvan a plantearse
las mismas u otras pretensiones fundadas en aquel acto y que se
articularon en el procedimiento que concluyo por caducidad, pues de lo
contrario se pugnaria con los principios de economia, celeridad y
eficacia que deben regir en toda actuacion administrativa. Asi, hay
independencia entre las figuras juridicas de la prescripcion y la
caducidad, pues ésta unicamente tiene efectos para el procedimiento,
pero no para las facultades sancionadoras de la autoridad; de ahi gue

no repercuta en el acto administrativo.”’

Otro aspecto de la materia administrativa en el que se ha

aplicado el principio non bis in idem, es el de la imposicién de

* Tesis 1a. CLXII/2006, de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV, octubre de dos
mil seis, pagina doscientos setenta y cinco.
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infracciones administrativas. Sobre este aspecto cabe traer a colacién
la contradiccién de tesis 35/2004-SS*, resuelta por la Segunda Sala de

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En dicha sentencia se interpretd el articulo 75, fraccion V,
parrafo primero del Cddigo Fiscal de la Federacion, vigente hasta el
treinta y uno de diciembre de dos mil tres, el cual, a la letra,

establecia:

“Articulo 75. Dentro de los limites fijlados por este Codigo, las
autoridades fiscales al imponer multas por la comision de las
infracciones senaladas en las leyes fiscales, incluyendo las
relacionadas con las contribuciones al comercio exterior, deberan
fundar y motivar su resolucion y tener en cuenta lo siguiente:

[...]

V. Cuando por un acto o una omision se infrinjan diversas
disposiciones fiscales a las que correspondan varias multas, solo
se aplicard la que corresponda a la infraccion cuya multa sea

mayor.”

*8 La materia de dicha contradiccién de tesis fue determinar si cuando por un acto u omisidn se
infrinjan diversas disposiciones fiscales a las que correspondan varias multas, se debe imponer al
contribuyente la multa mas cuantiosa solo si las disposiciones que se dicen vulneradas se refieren a
una misma legislacion tributaria, o por el contrario, esas disposiciones pueden provenir de distintas
leyes, reglamentos o cualquier otro cuerpo normativo, de acuerdo con la interpretacion del articulo
75, fraccion V, del Codigo Fiscal de la Federacion, vigente hasta el treinta y uno de diciembre de
dos mil tres.
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El precepto citado (interpretd el mas Alto Tribunal), contiene el
principio de consuncion o absorcion de las infracciones en materia
tributaria, segin el cual cuando con una sola accién u omision se
violenten diversas disposiciones fiscales, en las que se establezca como
consecuencia la imposicion de una multa, debera imponerse sélo la

multa mas alta.

El principio de consuncidn (estimé la Segunda Sala) deriva del
articulo 23 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y agregd que “...de /a prevencion contenida en el articulo 23 de la
Constitucion Federal relativa a que nadie puede ser sancionado o
condenado dos veces o mas por la misma conducta ilicita, nace el
sistema de absorcion de penas y de sanciones administrativas, en el
gue se pretende aplicar solo la sancion que corresponda al ilicito o

infraccion mads grave (poena maior absorvet minorem)..."*

Argumentando, ademas, que la “...pluralidad de encuadramientos
no es en si misma suficiente para imponer, igualmente, una pluralidad
de multas respecto de las infracciones a las disposiciones de distintas
leyes fiscales en concurso ideal, porgue seria necesario que a cada ley
fiscal infringida haya correspondido una conducta autonoma del sujeto,
dado que no debe perderse de vista para la absorcion de las multas,
que la accion u omision debe ponderarse sobre la descripcion legal del

ilicito previsto en una o varias leyes tributarias, si se toma en cuenta

% Sentencia relativa a la contradiccién de tesis 35/2004-SS, resuelta por la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pagina 29.
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que el principio de consuncion de sanciones tributarias trata de evitar
los excesos en la represion, al ser notoriamente exorbitantes dichas
sanciones por la multiplicacion de infracciones y de que,
injustificadamente, a cada una debiera de corresponder una sancion

individual, cuando deberian absorberse..."°

Concluyendo que, “...tanto el tipo como la multa de la figura mas
grave realizan cumplidamente la funcion punitiva respecto de todos los
tipos actualizados de disposiciones contenidas en una ley fiscal o en
varias, esto es, forman conviccion en el sujeto infractor de /la
importancia de cumplir con €l pago de las contribuciones, asi’como con
las obligaciones secundarias, por lo que indudablemente debe
sancionarse al sujeto infractor solo con la multa mayor, aunque las
infracciones dimanen de disposiciones fiscales contenidas en leyes o

cuerpos normativos disimbolos...”*

Del asunto en comento derivé la Jurisprudencia 2a./]. 152/2004,
de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

cuyos rubro y texto rezan:

“"MULTA DERIVADA DE INFRACCIONES, POR UNA SOLA
CONDUCTA, A DIVERSAS DISPOSICIONES FISCALES.
CONFORME AL ARTICULO 75, FRACCION V, PRIMER PARRAFO,
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION VIGENTE HASTA EL

%0 Ibid. p. 32
>! Ibid. pagina 33.
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31 DE DICIEMBRE DE 2003, DEBE IMPONERSE SOLO LA
MAYOR, AUN CUANDO LAS INFRACCIONES DIMANEN DE
DISTINTOS ORDENAMIENTOS LEGALES. Conforme al citado
precepto las autoridades hacendarias, al imponer multas por la
comision de infracciones fiscales, deben fundar y motivar sus
determinaciones sin soslayar las reglas que al respecto prevé el propio
numeral en sus diversas fracciones, entre ellas, la contenida en el
primer parrafo de la fraccion V, consistente en que cuando por un acto
u omision se infrinjan diversas disposiciones a las que correspondan
varias multas, solo se aplicara la multa mayor, aunque las infracciones
dimanen de disposiciones contenidas en distintos ordenamientos
legales, pues en la disposicion mencionada se recoge el principio de
consuncion, por el que se aplica solamente la sancion mas grave, lo
qgue tiende a evitar excesos en la represion, cuya base primaria se
encuentra en el articulo 23 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, ya que €l infractor no debe ser sancionado dos o

mas veces por la misma conducta (accion u omision).”?

Por otra parte, al resolver el amparo en revision 409/2005, la
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién determiné
que los articulos 101-A y 183, fraccion II, primer parrafo, de la Ley

|\\

Aduanera, no eran contrarios al “...princjpio fundamental del derecho

non bis in idem, pues no se le estan atribuyendo a una misma

32 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XX, octubre de dos mil
cuatro, pagina trescientos setenta y seis.
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conducta dos sanciones idénticas, ya que —como se djjo— se trata de
una conducta de consumacion instantanea pero con efectos
continuados, sfiendo que la multa aumenta, progresivamente, en

funcion del tiempo en gue se prolonguen los mismos...”

De dicho asunto surgid la tesis 1a. CXII/2005, cuyos rubro vy

texto son los siguientes:

"MULTA. LOS ARTICULOS 101-A Y 183, FRACCION II,
PRIMER PARRAFO, DE LA LEY ADUANERA, AL PREVER QUE SU
MONTO AUMENTARA POR PERIODOS DE QUINCE DfAS, EN
TANTO NO SE REGULARICE LA MERCANCIA IMPORTADA
TEMPORALMENTE, NO VIOLAN LOS ARTICULOS 22 Y 23 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS (LEGISLACI()N VIGENTE EN 2003). Los citados
preceptos establecen la obligacion de pagar una multa entre un monto
minimo y uno maximo por haber excedido el plazo permitido para la
importacion temporal de mercancia. La infraccion -si el retorno se
verifica en forma espontanea-, aumentara por cada periodo de quince
dias o fraccion, que transcurra desde la fecha de vencimiento del plazo
hasta gue se efectue el retorno -siendo que el monto de la multa no
excedera del valor de las mercancias-. Lo anterior no es violatorio de
los articulos 22 y 23 constitucionales, ya que ésta no resulta excesiva
ni violatoria del principio fundamental del derecho non bis in idem.

Esto es asi, ya que, por un lado, se trata de una conducta instantanea
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con efectos permanentes, pues se afecta instantaneamente el bien
juridico, pero sus consecuencias permanecen por algun tiempo -en
este caso, hasta que la mercancia no sea retornada o regularizada-,
por lo cual no se trata de una sancion continua impuesta a una
conducta instantanea, ni la imputacion de dos sanciones idénticas a
una sola conducta. Por otro lado, el hecho de que el articulo establezca
un limite para la imposicion de la multa -consistente en el valor de las
mercancias-, asi como la prevision de maximos y minimos para la
determinacion del monto, demuestra que dicha multa es delimitada
dentro de un parametro valido desde el punto de vista constitucional,
de manera que se permite valorar la capacidad econdomica del
infractor, ademas de que se trata de un sistema en el cual la multa
aumenta conforme al tiempo de la permanencia irregular de Ia

mercancia en el pais."?

3.3 Un aspecto del non bis in idem no contemplado,
aun, por la interpretacion jurisprudencial reciente de
la Suprema Corte de Justicia mexicana

Segun se desprende de los criterios de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion mencionados en el apartado anterior, el non bis in

idem, en materia administrativa, consiste en la prohibicion de que una

53 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXII, octubre de dos mil
cinco, pagina setecientos uno.
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misma conducta se castigue doblemente con la misma sancion, o bien,
que la propia conducta sea sometida a dos procedimientos diferentes y

que en cada uno de ellos se imponga idéntica sancion.

Asimismo, por virtud de dicho principio, en el procedimiento
administrativo de fiscalizacion la emisién de una resolucion definitiva
impide que se lleve a cabo un nuevo procedimiento de la misma
naturaleza, en contra de la misma persona y por los mismos hechos.
De igual forma, en el campo del derecho administrativo sancionador, el
non bis in idem impone que cuando con una sola accion u omision se
violenten diversas disposiciones fiscales, en las que se establezca como
consecuencia la imposicion de una multa, debera aplicarse sdlo la
multa mas alta (principio de consuncién o absorcidn de las infracciones

en materia tributaria).

Sin lugar a dudas, esta interpretacion del articulo 23
constitucional es loable, dado que va mas alld de la literalidad del
precepto mencionado (conforme a la cual su ambito de aplicacién se

restringiria a la materia penal).

No obstante, existe un supuesto (no contemplado adn por la
Jurisprudencia reciente de la Suprema Corte) en el que la aplicabilidad
y observancia del principio del non bis idem se daria de forma plena y
completa. Este supuesto se actualiza en el caso en el que una misma

conducta antisocial (por ejemplo, la defraudacion fiscal o el
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contrabando) es sancionada en via administrativa (como infraccion),
pero, ademas, en la via criminal (con la imposicion de una pena

privativa de libertad).

Se afirma que tal supuesto no ha sido contemplado aun por la
Jurisprudencia reciente de la Suprema Corte, ya que existen
precedentes de la Primera Sala del mas Alto Tribunal, emitidos durante
la Quinta Epoca del Semanario Judicial de la Federacion, en los que se

analiza. Entre ellos se encuentran los siguientes:

“ARTICULO 23 CONSTITUCIONAL, ALCANCE DEL. £/
alcance del articulo 23 constitucional se limita a que una vez concluido
por sentencia vélida un juicio, no puede ser iniciado nuevo proceso,
para esclarecer el hecho. Ahora bien, cuando una autoridad
administrativa impone determinada pena por infracciones de su
incumbencia, no juzga, juridicamente hablando, al inculpado, toda vez
gue una sentencia requiere y supone €l ejercicio de la accion penal,
por parte del Ministerio Publico, la incoacion de un proceso, en el gue
la autoridad judicial concede amplia libertad al reo, para formular su
defensa y se observan los requisitos esenciales de la ley objetiva,; todo
lo cual no ocurre con aquellas resoluciones emanadas de una autoridad
politica, que por referirse a hechos de menor trascendencia, son
castigados con penas de inferior cuantia, que aplica dicha autoridad,
con mayor libertad de apreciacion, por tanto, si a un individuo se le ha

Impuesto una pena administrativa, por determinado hecho delictuoso,
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y después se le consigna a una autoridad judicial, para que le abra
proceso por este mismo hecho, no existe violacion del articulo 23

constitucional.™

“ARTICULO 23 CONSTITUCIONAL. £n /a ejecutoria anterior,
la Corte ha establecido que el alcance del articulo 23 constitucional, se
limita a que, una vez concluido un juicio por sentencia valida, no puede
ser iniciado nuevo proceso para esclarecer el mismo hecho, pero si a
un individuo se le ha impuesto una pena administrativa, por
determinado hecho delictuoso, y después se le consigna a la autoridad
judicial, para que le abra proceso por ese mismo hecho, no existe

violacion del articulo constitucional citado.”>

En estos precedentes la antigua Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién establecid que no existe vulneracion del
principio non bis in idem si a un gobernado se le impone sancion
derivada de la comisibn de una infraccion administrativa v,
posteriormente, se efectlia la consignacion ante una autoridad judicial
para que se inicie un proceso penal por el mismo hecho que se

sanciond administrativamente.

>* Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, Tomo XXXV, pagina dos mil ciento noventa.

> Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tomo LXXIII, pagina siete mil doscientos
treinta y dos.
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Es ilustrativo analizar los argumentos en que se sustentan las

decisiones judiciales antes apuntadas, a saber:

e Cuando una autoridad administrativa impone determinada pena
por infracciones de su incumbencia, no juzga, juridicamente

hablando, al inculpado.

e Esto es asi, ya que una sentencia requiere y supone el ejercicio
de la accion penal, por parte del Ministerio Publico, la incoacidn
de un proceso, en el que la autoridad judicial concede amplia
libertad al reo, para formular su defensa y se observan los

requisitos esenciales de la ley objetiva.

e Ello no ocurre con aquellas resoluciones emanadas de una
autoridad politica, que por referirse a hechos de menor
trascendencia, son castigados con penas de inferior cuantia, que

aplica dicha autoridad, con mayor libertad de apreciacion.

La tesis que en esencia se sostiene en los criterios antes
referidos es el de la distincion cualitativa entre el procedimiento
administrativo sancionador y el penal, postura que no se comparte,

como se vera en el siguiente apartado, al estudiar el caso de Espana.

Cabe puntualizar que con posterioridad a la emision de las dos

ejecutorias mencionadas, la propia Primera Sala de la Suprema Corte
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de Justicia de la Nacién emitid otro criterio en el que cambid su
postura inicial respecto al tema referido. La tesis en comento es la

siguiente:

"ARTICULO 23 CONSTITUCIONAL, VIOLACION DEL.
Aungue la Suprema Corte de Justicia ha resuelto que no puede
considerarse violado el articulo 23 constitucional, sino en el caso de
que sea la autoridad judicial la que haya juzgado y sancionado con
anterioridad el hecho que se trata de juzgar y sancionar por seqgunda
vez, no es menos cierto que si al haber conocido la Secretaria de la
Economia de las infracciones al Reglamento de Trabajos Petroleros,
por las que impuso sanciones administrativas, agoto la materia, y por
lo mismo, de estas infracciones no debio ocuparse ya la autoridad

Judicial."™®

La tesis central de este trabajo consiste en que es necesario
anadir al significado atribuido al principio non bis in idem por la
jurisprudencia reciente de la Suprema Corte otro aspecto, conforme al
cual el Estado sélo podria sancionar validamente a una persona, por
una misma accidon u omisién, una sola vez, ya sea ésta en la via

criminal (como pena) o en la administrativa (como infraccién).

*6 Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, Tomo LXXXIII, pagina tres mil novecientos
dos.
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Esa tesis se basa en los propios argumentos que utilizd el mas
Alto Tribunal para justificar la aplicacion del non bis in idem en materia
administrativa, esto es, que la garantia de seguridad juridica debe regir

en todas las materias.

Esa concepcidn seria acorde con los principios interpretativos que
rigen en materia de derechos fundamentales, a saber: el principio pro
homine o, en la terminologia basada en la equidad de género, pro
persona, (segun el cual, el intérprete ha de preferir la interpretacion
que mas optimice un derecho fundamental), el de mayor proteccién de
los derechos (conforme al cual se entiende que la regulacién
constitucional de los derechos es solamente un estandar minimo, que
puede y debe ser ampliado por los distintos intérpretes que los aplican)
y el de fuerza expansiva de los derechos (que consiste en que el
intérprete debe extender cuanto sea posible el universo de los sujetos

titulares).”’

De igual forma, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidén ha determinado que tanto el derecho penal como el
derecho administrativo sancionador son manifestaciones de la potestad
punitiva del Estado, la cual es Unica. Luego, podriamos concluir, para
respetar el principio del non bis in idem, el ente publico podra incoar
un procedimiento e imponer una sancion, haciendo uso s6lo de una

de esas dos manifestaciones de su potestad punitiva.

> Carbonell, Miguel. “Los derechos fundamentales en México”, Editorial Porrta, 32 edicién, México,
2009, pp. 130-132
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Sobre este aspecto, son ilustrativas las siguientes

jurisprudencias:

"DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. PARA LA
CONSTRUCCION DE SuUsS PROPIOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE MANERA
PRUDENTE A LAS TECNICAS GARANTISTAS DEL DERECHO
PENAL, EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE LA
POTESTAD PUNITIVA DEL ESTADO. De un andlisis integral del
régimen de infracciones administrativas, se desprende que el derecho
administrativo sancionador posee como objetivo garantizar a la
colectividad en general, el desarrollo correcto y normal de las
funciones reguladas por las leyes administrativas, utilizando el poder
de policia para lograr los objetivos en ellas trazados. En este orden de
ideas, la sancion administrativa guarda una similitud fundamental con
las penas, toda vez que ambas tienen lugar como reaccion frente a lo
antijuridico, en uno y otro supuesto la conducta humana es ordenada
o prohibida. En consecuencia, tanto el derecho penal como el derecho
administrativo  sancionador  resultan ser dos  inequivocas
manifestaciones de la potestad punitiva del Estado, entendida como la
facultad gue tiene éste de imponer penas y medidas de seguridad ante
la comision de ilicitos. Ahora bien, dada la similitud y la unidad de la
potestad punitiva, en la interpretacion constitucional de los principios

del derecho administrativo sancionador puede acudirse a los principios

76



penales sustantivos, aun cuando la traslacion de los mismos en cuanto
a grados de exigencia no pueda hacerse de forma automatica, porque
la aplicacion de dichas garantias al procedimiento administrativo solo
es posible en la medida en que resulten compatibles con su naturaleza.
Desde luego, el desarrollo jurisprudencial de estos principios en el
campo administrativo sancionador -apoyado en el Derecho Publico
Estatal y asimiladas algunas de las garantias del derecho penal- ird
formando los principios sancionadores propios para este campo de la
potestad punitiva del Estado, sin embargo, en tanto esto sucede, es
valido tomar de manera prudente las técnicas garantistas del derecho

pena/.nSS

“TIPICIDAD. EL PRINCIPIO RELATIVO, NORMALMENTE
REFERIDO A LA MATERIA PENAL, ES APLICABLE A LAS
INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS. £/ principio
de tipicidad, que junto con el de reserva de ley integran el nucleo duro
del principio de legalidad en materia de sanciones, se manifiesta como
una exigencia de predeterminacion normativa clara y precisa de las
conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes. En otras
palabras, dicho principio se cumple cuando consta en la norma una
predeterminacion inteligible de la infraccion y de la sancion, supone en

todo caso la presencia de una lex certa que permita predecir con

38 Jurisprudencia P./J. 99/2006, del Pleno de la Suprema Corte de, Justicia de la Nacién, consultable
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV, agosto de dos
mil seis, pagina mil quinientos sesenta y cinco.
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suficiente grado de seguridad las conductas infractoras y las sanciones.
En este orden de ideas, debe afirmarse que la descripcion legislativa
de las conductas flicitas debe gozar de tal claridad y univocidad que el
Juzgador pueda conocer su alcance y significado al realizar el proceso
mental de adecuacion tipica, sin necesidad de recurrir a
complementaciones legales que superen la interpretacion y que lo
llevarian al terreno de la creacion legal para suplir las imprecisiones de
la norma. Ahora bien, toda vez que el derecho administrativo
sancionador y el derecho penal son manifestaciones de la potestad
punitiva del Estado y dada la unidad de €Esta, en la interpretacion
constitucional de los principios del derecho administrativo sancionador
debe acudirse al aducido principio de tipicidad, normalmente referido a
la materia penal, haciéndolo extensivo a las infracciones y sanciones
administrativas, de modo tal que si cierta disposicion administrativa
establece una sancion por alguna infraccion, la conducta realizada por
el afectado debe encuadrar exactamente en la hipotesis normativa
previamente establecida, sin que sea licito ampliar ésta por analogia o

por mayoria de razon."™”

3.4 El caso de Espana

> Jurisprudencia P./J. 100/2006, del Pleno de la Suprema Corte de Justjcia de la Nacion,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV,
agosto de dos mil seis, pagina mil seiscientos sesenta y siete
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Para ilustrar la concepcion del non bis in idem propuesta en el
apartado que antecede, resulta Gtil acudir al caso espafiol. En ese pais,

segun refieren Jiménez Mostazo y Alvarado Rodriguez:

“...La aplicacion del Principio se topo tradicionalmente con la tesis
de la diferenciacion cualitativa entre penas y sanciones
administrativas, lo que permitia la compatibilidad o concurrencia
de ambas sobre un mismo hecho, no obstante el abandono de la
misma, abrio el camino para un reconocimiento pleno de la
prohibicion de imponer dos o mas sanciones con independencia
de su tipologia por la comision de los mismos hechos.

[...]

En la etapa preconstitucional cuando una persona cometia un
hecho tipificado como infraccion por el Codigo Penal, como por /a
Legislacion Administrativa sancionadora, la respuesta a /las
interrogantes ¢Puede dicho sujeto ser castigado dos veces en la
via penal y administrativa por la comision de ese unico hecho?,
¢Qué relacion existe entre el procedimiento administrativo
sancionador y el proceso penal?, es decir, si vinculaba /a
declaracion efectuada por el Juez Penal a las Autoridades
Administrativas, la respuesta a estas interrogantes pasaba por la
plena compatibilidad entre pena y sancion en razon del principio
de la independencia de la potestad sancionadora administrativa o
tesis de la diferenciacion cualitativa entre penas y sanciones
administrativas, que permitia la concurrencia de ambas sobre un

mismo hecho [...] dandose por probado en via administrativa lo
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que en la judicial penal no se estimase tal o se hubiera probado
en sentido contrario [...] fenomeno bautizado por la doctrina
como ‘teoria de las dos verdades’, es decir, lo que era verdad
para un Tribunal no tenia por qué serlo para la Administracion y

viceversa... ”®°

Sin embargo, esa concepcion cambié a partir de la promulgacion
de la Constitucidon espafiola de 1978 y la posterior jurisprudencia del

Tribunal Constitucional.

Cierto, en la sentencia 2/1981, de treinta de enero de mil
novecientos ochenta y uno, la Sala Primera del Tribunal Constitucional

espanol estimd que:

“...El principio general del derecho conocido por non bis in idem
supone, en una de sus mas conocidas manifestaciones, gue no
recalga duplicidad de sanciones -administrativa y penal- en los
casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y
fundamento sin existencia de una relacion de supremacia
especial de la Administracion -relacion de funcionario, servicio
publico, concesionario, etc.... que justificase el ejercicio del ius
puniendi por los Tribunales y a su vez de /a potestad

sancionadora de la Administracion.

% Jiménez Mostazo y Alvarado Rodriguez, op. cit., pp. 320-321
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Como veremos mas tarde, no hubo en el caso examinado
infraccion del principio de referencia y ello nos releva de entrar
en su consideracion a la luz de la Constitucion. No obstante,
podemos sefalar que, si bien no se encuentra recogido
expresamente en los arts. 14 a 30 de la Constitucion, que
reconocen los derechos y libertades susceptibles de amparo (art.
53.2 de la Constitucion y art, 41 de la LOTC) no por ello cabe
sifenciar que, como entendieron los parlamentarios en la
Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del
Congreso al prescindir de él en la redaccion del articulo 9 del
Anteproyecto de Constitucion, va intimamente unido a los
principios de legalidad y tipicidad de las infracciones recogidos
principalmente en el art. 25 de la Constitucion. Por otro lado, es
de sefalar que la tendencia de la legislacion espariola reciente,
en contra de /la legislacion anterior, es la de recoger

expresamente €l principio de referencia...”

Asi, cabe resaltar que el hecho de que el non bis in idem no esté

incluido expresamente en el capitulo de derechos fundamentales de la

Constitucion espafiola, no fue obstaculo para su vigencia en el

ordenamiento juridico ibérico, dado que el Tribunal Constitucional lo

derivd de los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones

recogidos, principalmente, en el articulo 25 de dicha Ley Fundamental.
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En la sentencia en comento, el Tribunal Constitucional elabord
una concepcion del principio non bis in idem acorde con la que se
propone en el apartado anterior, esto es, como la prohibicion de que
recaiga duplicidad de sanciones —administrativa y penal—, en los casos
—acota el referido Tribunal- en que se aprecie la identidad del sujeto,
hecho y fundamento. Con la excepcion de que el principio de mérito no
rige en caso de que exista una relacion de supremacia especial de la
Administracién, por ejemplo, relacién de funcionario, servicio publico,
concesionario, etc. que justifique el ejercicio de la potestad punitiva
por los Tribunales y a su vez de la potestad sancionadora de la

Administracion.

Dicha concepcidon se encuentra desarrollada, ademas, en la
sentencia 177/1999, de la Sala Primera del Tribunal Constitucional
espafol. En ella, se analizo si el non bis in idem fue conculcado por la
circunstancia de que “.../as Sentencias recaidas en el procedimiento
abreviado que se siguio, como encausado, al recurrente Sr. Lloreda
Pifia, en su condicion de Consejero delegado de la empresa «IRM
Lloreda, S.A.», y que finalizo por Sentencia dictada, en grado de
apelacion, por la Seccion Décima de /la Audiencia Provincial de
Barcelona el 3 de octubre de 1994, confirmatoria en su integridad de la
pronunciada, €/ 1 de marzo anterior, por el Juzgado de lo Penal num.
22 de los de Barcelona,; Sentencias que condenaron al recurrente como
autor de un delito contra la salud publica y el medio ambiente previsto

en el art, 347 bis del Codigo Penal de 1973, a la pena de dos meses de

82



arresto mayor, accesorias, legales de suspension de cargo publico y
derecho de sufragio durante el tiempo de la condena, multa de un
millon de pesetas, con arresto sustitutorio de treinta dias en caso de

impago y al abono de la mitad de las costas procesales...”

La violacion al non bis in idem —en concepto del recurrente—
derivd de que “.../os hechos constitutivos de la mencionada conducta
delictiva son los mismos que fueron objeto, con cardcter previo, de la
sancion administrativa de multa en cuantia de un millon de pesetas,
impuesta, en el oportuno procedimiento sancionador, por Resolucion
firme del Presidente de la Junta de Aguas de la Generalidad de
Cataluna de 19 de octubre de 1990, por la infraccion administrativa
menos grave del art. 108 f) de la Ley de Aguas 29/1985, de 2 de
agosto, y art. 316 g) del Reglamento del Dominio Publico Hidréulico,
aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, consistente en
vertidos indirectos de aguas residuales contaminantes (con elevado
indice de cianuros y, sobre todo, de niguel), no autorizados y sin
depuracion previa, al cauce del rio Congost, perteneciente a la cuenca

fluvial del rio Besos..."”

El recurrente, ademas, alegd que esa duplicidad de reproches,
penal y administrativo, no podia entenderse sanada o convalidada
mediante el expediente, acogido en la Sentencia del Juzgado de lo

Penal, consistente en deducir, de la pena de multa a que fue
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condenado, la cantidad ya abonada como multa administrativa por

idéntico importe de un millon de pesetas.

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala Primera del
Tribunal Constitucional, partié de la premisa de que el non bis in idem,
en su sentido material, deriva de que “.../a exigencia de lex praevia y
lex certa que impone el art, 25.1 de la Constitucion obedece, entre
otros motivos, a la necesidad de garantizar a los ciudadanos un
conocimiento anticipado del contenido de la reaccion punitiva o
sancionadora del Estado ante la eventual comision de un hecho ilicito,
ese cometido garantista devendria indtil si ese mismo hecho, y por
igual fundamento, pudiese ser objeto de una nueva sancion, lo que

comportaria una punicion desproporcionada de la conducta ilicita...”

Asi, continlia el razonamiento del Tribunal Constitucional, desde

I\\

su perspectiva sustancial “...e/ principio de ne bis in idem se configura
como un derecho fundamental del ciudadano frente a la decision de un
poder publico de castigarlo por unos hechos que ya fueron objeto de
sancion, como consecuencia del anterior €jercicio del ius puniendi del
Estado. Por ello, en cuanto derecho de defensa del ciudadano frente a
una desproporcionada reaccion punitiva, la interdiccion del bis in idem
no puede depender del orden de preferencia que normativamente se
hubiese establecido entre los poderes constitucionalmente legitimados
para el ejercicio del derecho punitivo y sancionador del Estado, ni

menos aun de la eventual inobservancia, por la Administracion
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sancionadora, de la legalidad aplicable, lo que significa que Ila

preferencia _de la _jurisdiccion penal sobre la potestad
administrativa sancionadora ha de ser entendida como una
garantia del ciudadano, complementaria de su derecho a no
ser sancionado dos veces por unos mismos hechos, y nunca

como una circunstancia limitativa de la garantia que implica
aquel derecho fundamental...” (énfasis ahadido).

Por lo anterior, argumentd el mencionado dérgano jurisdiccional,
en el ambito constitucional, “...a /a hora de tutelar adecuada y
eficazmente el derecho fundamental a no ser doblemente castigado
(ne bis in idem) que ostentan los ciudadanos y garantiza el art. 25.1
C.E., la dimension procesal antes referida no puede ser interpretada en
oposicion a la material, en tanto que esta ultima atiende no al plano
formal, y en definitiva instrumental, del orden de ejercicio o actuacion
de una u otra potestad punitiva, sino al sustantivo que impide que el
sujeto afectado reciba una doble sancion por unos mismos hechos,
cuando existe idéntico fundamento para el reproche penal y el
administrativo, y no media una relacion de sujecion especial del

cludadano con la Administracion...”

En consecuencia, concluyd el Tribunal Constitucional, “...irrogada
una sancion, sea ésta de indole penal o administrativa, no cabe, sin
vulnerar el mencionado derecho fundamental, superponer o adicionar

otra distinta, siempre que concurran las tan repetidas identidades de
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sujeto, hechos y fundamento. Es este nucleo esencial el gue ha de ser
respetado en el ambito de la potestad punitiva genéricamente
considerada, para evitar que una unica conducta infractora reciba un

doble reproche afiictivo...”

Bajo ese contexto, el aludido Tribunal determind que las
sentencias condenatorias de las que derivd el recurso de amparo,
conculcaron el derecho fundamental del Sr. Lloreda Pifa, inculpado en
la causa penal por el delito contra el medio ambiente tipificado en el
articulo 347 bis del Cédigo Penal de 1973, a no ser doblemente
castigado por unos mismos hechos (articulo 25.1 de la Constitucion
espanola), al haber sido administrativamente sancionado con
anterioridad por aquéllos, en resolucion administrativa firme dictada

antes, incluso, de la apertura del proceso penal.

Finalmente, el Tribunal Constitucional establecié que Ia
circunstancia de que “.../a Administracion hidraulica de Catalufia y, en
particular, la Junta de Aguas de la Generalidad, como organismo
autonomo competente para el €jercicio de dicha potestad
sancionadora, Iincumpliera su deber legal de suspender el
procedimiento sancionador y dar traslado del hecho a la jurisdiccion
penal por si €l vertido contaminante fuese constitutivo de delito, tal
como dispone €l art. 112 de la Ley de Aguas...” no era razén suficiente
para asumir que no se vulnerd el non bis in idem. Ello, en virtud de

que:
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“...Tal incumplimiento producird, en su caso, las consecuencias
gue el ordenamiento juridico prevea, pero su_inobservancia
nunca podra alterar el contenido del derecho
fundamental al ne bis in_idem del sujeto infractor (art.
25.1 C.E.), ajeno por completo a dicho incumplimiento, y

en cuya esfera juridica no debe repercutir el mismo.
Ademds, cumple recordar que no estamos ante un confiicto

Jjurisdiccional trabado entre los organos de la Administracion
autonomica y los del orden jurisdiccional penal, susceptible de
dirimirse con arreglo a criterios de prevalencia de uno u otro
poder publico, sino, mas sencillamente, ante la improcedencia de
una condena penal, pronunciada en relacion con una conducta
cuya sancion administrativa firme se habia ya producido,
constandole esa circunstancia a los Tribunales sentenciadores
que, al condenar, ocasionaron un doble resultado aflictivo
proscrito por el derecho fundamental cuyo amparo nos impetra e/

recurrente...” (énfasis afadido).

Otro caso en el que el Pleno del Tribunal Constitucional espafol
se ha pronunciado en torno al non bis in idem es el que derivd en la
sentencia 2/2003, de dieciséis de enero de dos mil tres. En ese asunto
“...el recurrente habia dirigido su recurso de amparo contra la
Sentencia del Juzgado de lo Penal que lo habia condenado por un

delito contra la seguridad del trafico del art, 379 Codigo penal, y contra
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la Sentencia de la Audliencia Provincial que confirmaba la anterior en
apelacion, alegando la vulneracion del principio non bis in idem, por
cuanto que habia sido sancionado por los mismos hechos (conduccion
bajo la influencia de bebidas alcohdlicas) en via administrativa, antes

de dictarse sentencia condenatoria en el proceso penal..."”

En dicha sentencia se plantea la distincion entre dos aspectos del
non bis in idem, a saber, material y procesal. El primero de ellos (rnon
bis in idem material) “...implica la interdiccion de la sancion mdiltiple
por lo mismo, y a juicio de la doctrina mayoritaria rige cuando concurre

la llamada triple identidad: de sujeto, hecho y fundamento..."®

El sequndo aspecto, esto es, el procesal, “...en su sentido mas
tradicional, implica la imposibilidad de iniciar un proceso penal basado
en la imputacion de un injusto respecto del cual, en un proceso
anterior, existe cosa juzgada.."® En palabras del propio Tribunal
Constitucional consiste en “.../a proscripcion de ulterior enjuiciamiento
cuando el mismo hecho ha sido ya enjuiciado en un primer
procedimiento en el que se ha dictado una resolucion con efecto de

cosa juzgada..."

®! Jaén Vallejo, Manuel. “Principio constitucional «ne bis in idem». (A propésito de la Sentencia del

Pleno del Tribunal Constitucional 2/2003)”, consultable en la pagina de internet

www.unifr.ch/ddp1/derechopenal/articulos/pdf/JaenVallejo2.pdf, p. 4

82 Caro Coria, Dino Carlos. “El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del tribunal

constitucional”, consultable en la pagina de internet

\6/\3/ww.unifr.ch/ddp1/derechopenal/articulos/pdf/abriI06/EI_principio_de_ne_bis_in_idem.pdf, p. 2
Ibid., p. 5
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Asi, se lee en la sentencia en comento, “...hasta ahora este
Tribunal solo ha reconocido de manera expresa autonomia al derecho
a no ser sometido a un doble procedimiento sancionador cuando se
trata de un doble proceso penal (STC 159/1987, de 26 de octubre;
ATC 1001/1987, de 16 de septiembre) de modo que la mera
coexistencia de procedimientos sancionadores administrativo y penal
que no ocasiona una doble sancion no ha adquirido relevancia
constitucional en el marco de este derecho (STC 98/1989, de 1 de
Junio; AATC 600/1987, de 20 de mayo;, 413/1990, de 26 de

noviembre)...”

En ese tenor, conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional
espafol, la mera concurrencia de procedimientos sancionadores
administrativo y penal que no culminan con una doble sancién no

implicaria vulneracion del non bis in idem.

Mas adelante, en su sentencia, el Tribunal Consititucional estudia
si en el caso sometido a su jurisdiccion existe o no identidad de
fundamento, por lo que realiza el analisis de las normas sancionadoras
que fueron aplicadas tanto por la administracion como por el Juez

penal, y concluye que:

“...Esta diferencia esencial entre la infraccion administrativa y el
delito [...] no puede, sin embargo, conducir a sostener la
ausencia de identidad que determinaria la inaplicacion de la

interdiccion constitucional. En efecto, ambas infracciones,
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administrativa y penal, comparten un elemento nuclear comun
conducir un vehiculo de motor habiendo ingerido alcohol,
superando las tasas reglamentariamente determinadas, de modo
que al imponerse ambas sanciones de forma cumulativa, dicho
elemento resulta doblemente sancionado, sin que dicha
reiteracion sancionadora pueda justificarse sobre la base de un
diferente fundamento punitivo, dado que el bien o interés juridico
protegido por ambas normas es el mismo la seguridad del trafico
como valor intermedio referencial; la vida e integridad fisica de
todos, como bienes juridicos referidos. Se trata de un caso en el
gue el delito absorbe €l total contenido de ilicitud de la infraccion
administrativa, pues el delito afade a dicho elemento comun el
riesgo para los bienes juridicos vida e integridad fisica, inherente
a la conduccion realizada por una persona con sus facultades
psico-fisicas disminuidas, debido a la efectiva influencia del

alcohol ingerido...”

Como se observa, el Tribunal deriva la identidad de fundamento

de la sancion, no del hecho de que ésta se imponga tomando como

base las mismas normas juridicas, sino de la circunstancia que éstas se

refieran y tutelen un mismo bien juridico protegido.

No obstante lo anterior, el Tribunal Consitucional desestimé la

demanda de amparo, ya que considerd que en el caso concreto no

podia afirmarse que se hubiera impuesto dos sanciones al recurrente,
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una en via administrativa y otra en via penal, pues —afirmé el Tribunal—-
materialmente sdlo se le impuso una sancién. Ello, en virtud de que
“...El oOrgano judicial penal tomo en consideracion la sancion
administrativa impuesta para su descuento de la pena en fase de
gjecucion de la Sentencia penal, tanto en lo referido al tiempo de
duracion de la privacion del carné de conducir como en lo gue atafe a
la cuantia de la multa, e intento impedir cualquier otro efecto de la
resolucion administrativa sancionadora poniendo en conocimiento de la
Administracion la resolucion penal. De modo que no puede sostenerse
que materialmente el recurrente haya sufrido exceso punitivo
alguno...". Por tanto, concluyé el aludido 6rgano colegiado, “...no basta
la mera declaracion de imposicion de la sancion si se procede a su
descuento y a evitar todos los efectos negativos anudados a la
resolucion administrativa sancionadora para considerar vulnerado el
derecho fundamental a no padecer mas de una sancion por los mismos
hechos con el mismo fundamento. En definitiva, hemos de precisar que
en este caso no hay ni superposicion ni adicion efectiva de una nueva
sancion y que el derecho reconocido en el art. 25.1 CE en su vertiente
sancionadora no prohibe el «doble reproche aflictivo», sino la
reiteracion sancionadora de los mismos hechos con el mismo

fundamento padecida por el mismo sujeto...”.

De la referida sentencia 2/2003, vale la pena comentar algunas
consideraciones juridicas en ella contenidas, las cuales versan sobre el
sentido y alcance del principio non bis in idem. En especifico, con el

hecho de que el Tribunal Constitucional espafol determiné que no en
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todos los casos en que concurra una sancién administrativa y penal y
exista, ademas, identidad de sujeto, hecho y fundamento, debera

anularse la segunda sancion impuesta.

Para arribar a esa conclusion, el mencionado 6rgano judicial, en
primer término, sustentd la tesis de la prevalencia de la autoridad
judicial sobre la administrativa. Esta tesis, en palabras del propio

Tribunal, implica que (énfasis afadido):

“...una vez que el legislador ha decidido que unos hechos
merecen ser el presupuesto factico de una infraccion penal y
configura una infraccion penal en torno a ellos, la _norma
contenida en la disposicion administrativa deja de ser

aplicable y solo los drganos judiciales integrados en la
jurisdiccion penal son organos _constitucionalmente

determinados para conocer de dicha infraccion y ejercer
la potestad punitiva estatal. Fsta conclusion se alcanza desde

el art. 25 de la Constitucion en relacion con el art. 117 de la
misma. El art. 25 de la Constitucion contiene dos limites a la
potestad sancionadora de la Administracion. Su parrafo tercero
contiene un limite expreso que reside en la imposibilidad de gue
la Administracion civil imponga <«sanciones que directa o

subsidiariamente impliguen privacion de libertad»; y su parrafo

primero _contiene un__limite implicito _que afecta al
ejercicio de [a potestad sancionadora de Ia
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Administracion y consiste en que ésta solo puede
ejercerse _si__los hechos no son paralelamente

constitutivos de infraccion penal, pues en estos casos de

concurrencia normativa aparente, de disposiciones penales y
administrativas que tipifican infracciones, solo la infraccion penal
es realmente aplicable, lo que determina que el unico poder
publico con competencia para ejercer la potestad
sancionadora sea la jurisdiccion penal. Cuando el hecho
reune los elementos para ser calificado de infraccion penal, /a
Administracion no puede conocer, a efectos de su sancion, ni del
hecho en su conjunto ni de fragmentos del mismo, y por ello ha
de paralizar el procedimiento hasta que los drganos judiciales

penales se pronuncien sobre la cuestion...” (énfasis afiadido).

Para efectos del presente estudio, se estima inaplicable en

México la tesis de la prevalencia, en los términos planteados por el

Tribunal Constitucional espafiol, ya que la Constitucion Federal

mexicana no establece una limitante explicita relativa al ejercicio de la

potestad sancionadora de la administracion, de la que derive que ésta

sblo pueda ejercerse validamente si los hechos no son paralelamente

constitutivos de infraccidon penal y, por ende, que en casos de

concurrencia normativa de disposiciones penales y administrativas que

tipifican infracciones, sélo la infraccion penal sea realmente aplicable,

lo que, en consecuencia, conlleve que el Unico poder publico con
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competencia para ejercer la potestad sancionadora sea la jurisdiccién

penal.

La segunda tesis sustentada por el Tribunal Constitucional parte
de la base de la distincidn cualitativa entre el procedimiento
administrativo sancionador y el penal. Esta tesis es planteada en los

términos siguientes:

“...la declaracion de responsabilidad penal se efectia en un
proceso en el que rigen garantias especificas integradas en el
derecho a un proceso con todas las garantias (art. 24.2 CE) que
repercuten en el contenido del derecho a la presuncion de
inocencia (art. 24.2 CE), mientras que la declaracion de
responsabilidad por infraccion administrativa se realiza en un
procedimiento en el que tal derecho se aplica de forma
modalizada, lo que implica un menor contenido garantista del
mismo (por todas SSTC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2; 7/1998, de
13 de enero, FJ 5; 14/1999, de 22 de febrero, FJ 3). [...] La
admision de la validez de estas pruebas, en conexion con la
inexistencia de la garantia de publicidad en el procedimiento
administrativo sancionador, implica que en éste no se proyecta
una de las garantias esenciales del derecho al proceso justo y a
la presuncion de inocencia en el ambito penal (por todas STC
16772002, de 18 de septiembre), esto es, que la valoracion de /a
prueba ha de efectuarse en condiciones de oralidad, publicidad e

inmediacion y que la declaracion de responsabilidad penal y la
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imposicion de una sancion de este cardcter solo puede

sustentarse en pruebas valoradas en dichas condiciones...”

Derivado de lo anterior, el maximo o6rgano jurisdiccional de
Espana sentd la doctrina de que las diferencias estructurales entre el
procedimiento administrativo sancionador y el proceso penal (en
cuanto a que en el primero no existe el sistema de garantias instituido
en el segundo) “...determinan que, en caso de dualidad de ejercicio de
la potestad sancionadora del Estado, por la Administracion y la
Jjurisdiccion penal, las resoluciones dictadas en ésta no puedan ceder

ante las dictadas en aquélla...”.

De ello, “...deriva que ni siquiera la determinacion factica
realizada en el procedimiento administrativo sancionador pueda
considerarse gue ha sido objeto de pronunciamiento definitivo en estos
casos de concurrencia de infracciones administrativa y penal, pues
dicha acotacion juridica de los hechos ha tenido lugar por un organo
publico del que no puede predicarse la imparcialidad en el mismo
sentido en que se predica y exige de los organos judiciales y sin
sujecion a las garantias de inmediacion, oralidad y publicidad en la

valoracion de la prueba...”.
Asi —concluye el Tribunal Constitucional-, “..en e/ caso

examinado, las resoluciones penales no han ocasionado la vulneracion

del derecho a no ser sancionado en mas de una ocasion por los
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mismos hechos con el mismo fundamento (art. 25.1 CE), pues no ha
habido reiteracion sancionadora (bis), ni tampoco la lesion del derecho
a no ser sometido a un nuevo procedimiento punitivo por los mismos
hechos (art. 24.2 en relacion con el art. 25.1 CE), ya que el
procedimiento administrativo sustanciado no es equiparable a un

proceso penal a los efectos de este derecho fundamental...”

Esta segunda tesis (distincién cualitativa entre el procedimiento
administrativo sancionador y el procedimiento penal) es criticable en
cuanto que no soporta la conclusidon a que arribo el Pleno del Tribunal
Constitucional, a saber, que no en todos los casos en que concurra una
sancion administrativa y penal y exista, ademas, identidad de sujeto,
hecho y fundamento, debera anularse la segunda sancién impuesta.
De manera mas concreta, que en aquellos casos en que se imponga
una sancion administrativa en resolucion firme y posteriormente se
imponga una sancién penal, esta Ultima no debera ser anulada en

acatamiento al principio non bis in idem.

Ello, porque el criterio del Tribunal Constitucional torna el
hecho de que en el procedimiento penal existen mayores garantias que
en el administrativo sancionador, en una circunstancia que opera en
perjuicio del gobernado, ya que, bajo la perspectiva de ese Tribunal,
tal situacion justifica la inaplicabilidad del non bis in idem en la
hipotesis de que se haya impuesto una sancidn administrativa en

resolucion firme, y posteriormente, se imponga una sancion penal, lo
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que es contradictorio, porque se utiliza un esquema establecido a favor
de los particulares (sistema de garantias del proceso penal), como
fundamento para arribar a una conclusién que restringe un derecho
fundamental, en el sentido de que la violacién del non bis in idem, no
conlleva la anulacién de la sancion penal, en el caso de que
previamente se haya sancionado en la via administrativa al mismo
sujeto, por idénticos hechos e igual fundamento, en resolucidn

administrativa firme.

Aun mas grave es que el Tribunal Constitucional, al sostener el
criterio en comento, implicitamente y bajo un matiz diverso (siempre
que primero se haya dictado la sancion administrativa y luego la
penal), retoma la tesis de la diferenciacion cualitativa entre penas y
sanciones administrativas, al permitir la compatibilidad o concurrencia

de ambas sobre un mismo hecho.

Por las razones que anteceden, se comparte el criterio
expresado por el Magistrado Pablo Garcia Manzano en el voto
particular que formuld en relacion con la sentencia 2/2003 del Pleno

del Tribunal Constitucional espafol.

El voto parte de la premisa de que el presupuesto basico del
non bis in idem consiste en la prohibicion de que se produzca la
denominada triple identidad de sujeto, hechos y fundamento. Es decir,

gue a una misma persona, por unos mismos o idénticos hechos y con
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base en infraccion administrativa y tipo penal que participan del mismo
fundamento, se le impongan las dos reacciones punitivas, la sancion
administrativa y la pena. Sin embargo, el Magistrado Pablo Garcia
Manzano, en concordancia con la doctrina sentada en la sentencia STC
177/1999 de la Sala Primera del Tribunal Constitucional, ahade que
para que opere el non bis in idem es intrascendente el orden
cronoldgico de la reaccidn punitiva, ya que esto es ajeno el ciudadano

afectado.

Posteriormente, el Magistrado Garcia Manzano plantea el
problema central sobre el que versa su exposicidon, a saber, “...s/ por
un mismo hecho o conducta, e/ mismo sujeto o persona ya ha sido
sancionado en via administrativa, por sancion firme, ¢puede despues /a
Jurisdiccion penal dictar sentencia condenatoria e imponer a aquél una
0 varias penas con la cobertura de un precepto del Codigo Penal de

idéntico fundamento a la norma administrativa sancionadora...”.

Respecto del problema juridico de mérito, expone el
Magistrado, la mayoria concluyd que ello es posible sin infringir la
prohibicion del bis in idem, porque: a) la jurisdiccion penal es
prevalente sobre la Administracidn sancionadora, y b) porque no ha

existido en el caso propio y verdadero bis o duplicidad punitiva.

Sobre el punto a), el Magistrado explica:
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“...El principio de prevalencia de /a jurisdiccion penal creo que es
el deus ex machina que late detrds de toda la construccion
juridica de la Sentencia de la que discrepo. Se trata, a mi
entender, de uno de esos principios que tienden a verse
expandidos, aplicandose a situaciones juridicas y a casos que no
son o no debieran ser los directamente concernidos por e/

mismo..."”

En un esfuerzo de precision conceptual, el Magistrado Garcia
Manzano explica que el principio de prevalencia de la jurisdiccion penal
opera en una doble y sucesiva proyeccidon, o con una doble finalidad

garantizadora:

a) La primera, en un sentido instrumental, “...cefida al campo
cronologico, de prioridad temporal, en cuya virtud si la
Administracion publica aplica su potestad sancionadora en un
expediente en el que se pone de manifiesto la posible
tipificacion, como delito o falta penal de la conducta
reprochada, debe paralizar, en fase mas o menos avanzada,
el expediente, para remitir a la jurisdiccion penal los hechos a
efectos de su eventual enjuiciamiento en sede penal...” Sin
embargo, afiade el Magistrado, tal paralizacion del expediente
administrativo y, por ende, del ejercicio resolutivo de la
potestad sancionadora administrativa tiene como finalidad el

impedir, precisamente, que ésta sancione algo que prima facie
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puede constituir infraccién penal y ser enjuiciada por quien
tiene competencia exclusiva para ello: los Jueces y Tribunales

del orden jurisdiccional penal.

b) La segunda, concierne a la prioridad no ya cronoldgica o
temporal sino al aspecto sustantivo del principio de
prevalencia: dictada sentencia penal absolutoria, Ia
Administracién que reanude el expediente sancionador queda
vinculada por los hechos probados declarados por aquélla.

\

Esta Ultima es, afirma el Magistrado, “...en mi criterio, la
verdadera manifestacion de la prevalencia de la jurisdiccion
penal, y en tal sentido la recoge el art. 7.3 del Reglamento del
procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora

(aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto)...”

Bajo esas premisas, el Magistrado Garcia Manzano procede al

analisis de si el principio de prevalencia de la jurisdiccién penal, en su

acepcion instrumental, tiene eficacia juridica suficiente para eliminar la

lesion del derecho fundamental al que se alude con la expresién latina

del ne bis in idem.

Para ello, pone de relieve que en el caso concreto sometido a

su jurisdiccion, el Sefior Yafez Hermida manifestd en la via

administrativa que se le seguia proceso penal por los mismos hechos,

no obstante lo cual, y entendiendo erroneamente la resolucion del
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recurso ordinario que la causa penal habia finalizado con Sentencia
absolutoria, revocé parcialmente la inicial resolucion sancionadora, con
estimacion parcial del recurso. Por tanto, concluye en forma
contundente el Magistrado, “...frasladar al administrado que, con
diligencia, no solo no oculta sino gque manifiesta expresamente la
tramitacion de los dos procedimientos, las consecuencia dafiosas del
incumplimiento del deber de paralizacion del expediente sancionador,
cometido por la Administracion y ajeno al mismo, no puede constituir
argumento para decir que la precedencia del orden penal impide la

aplicacion del ne bis in idem..."

A continuacién, el Magistrado se ocupa del otro argumento que
soporta la opinién de la mayoria del Pleno del Tribunal Constitucional,
a saber, que en el caso concreto no ha existido propio y verdadero bis

o duplicidad punitiva.

Asi, aclara que la Sentencia de la mayoria sostiene que no se da
en el caso justiciable el bis o reiteracion sancionadora porque en la
Sentencia penal se tomd en consideracion la multa administrativa y la
privaciéon temporal de la autorizacion para conducir vehiculos, al
absorber en la pena estas sanciones ya impuestas por la
Administracidn de trafico, y se razona a este respecto que “...no basta
la mera declaracion de imposicion de la sancion si se procede a su
descuento y a evitar todos los efectos negativos anudados a la

resolucion administrativa sancionadora para considerar vulnerado el
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derecho fundamental a no padecer mas de una sancion por los mismos

hechos con el mismo fundamento...”.

En ese sentido, disiente el Magistrado, en el caso en estudio se
produjo también una superposicion o adicion de otra sancion distinta,
como son las penas impuestas en la sentencia condenatoria. “...Con
independencia —anade— de que es sumamente cuestionable que la
Jurisdiccion penal tenga facultades para invalidar o dejar ineficaces
resoluciones administrativas firmes, incluidos los antecedentes que de
las mismas se derivan, lo cierto es que el Sr. Yahez recibio dos
resultados punitivos: la multa administrativa y la privacion temporal del
carnet de conducir, y la multa penal y la pena de privacion de dicha

autorizacion administrativa...”

Asimismo, argumenta, no es ocioso sefnalar que, por otra parte,
esta operaciébn de absorcibn o compensacion efectuada por la
sentencia penal firme puede conducir a un resultado de cierta
predeterminacidon de la principal pena configurada como alternativa
para el delito de conduccidn ilegal. Cierto —explica— si ésta se conmina
con pena de arresto de ocho a doce fines de semana o multa, el
organo judicial puede verse abocado a imponer, sin real margen de
apreciacion, la sancién pecuniaria para en ella realizar la indicada

absorcion.
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Por la razones contenidas en su voto, el Magistrado Garcia
Manzano concluye (reiterando el criterio expuesto en la STC
177/1999), que el recurso de amparo debid ser estimado, declarando
la nulidad de la sentencia dictada por el Juzgado de lo Penal de El
Ferrol, de 29 de junio de 1999, asi como la pronunciada, en grado de
apelacion, por la Audiencia Provincial de A Corufia (Seccidon Primera),
confirmatoria de la de instancia, por entender que en el caso alli
decidido se vulnerd el principio de ne bis in idem, al recaer dos
sanciones, la administrativa y la penal, por unos mismos hechos y con

el mismo fundamento.
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CAPITULO 4

La tipificacion de conductas de forma concurrente en

los ambitos penal y administrativo en México

La problematica juridica sobre la que versa el presente trabajo (la

concepcidn del principio non bis in idem como la prohibicion de que

una misma conducta antisocial sea sancionada en via administrativa y,

ademas, en la via penal), tiene su origen en la circunstancia de que en

nuestro pais existen ciertos comportamientos estatuidos de manera

concurrente como infracciones administrativas y como delitos.

A guisa de ejemplo, se presenta a continuaciéon un cuadro

comparativo de conductas definidas legalmente como delitos v,

también, como infracciones administrativas:

DEFRAUDA,CI(’)N FISCAL COMO
INFRACCION

Codigo Fiscal de la Federacion

“Articulo 81. Son infracciones relacionadas
con la obligacion de pago de las
contribuciones, asi como de presentacion
de declaraciones, solicitudes, avisos,
informaciones o expedir constancias:

I. No presentar las declaraciones, las
solicitudes, los avisos o las constancias que
exijan las disposiciones fiscales, o no
hacerlo a través de los medios electronicos
gue senale la Secretaria de Hacienda y

DEFRAUDACION FISCAL COMO
DELITO

Codigo Fiscal de la Federacion

Articulo 108. Comete el delito de
defraudacion fiscal quien con uso de
engafios o aprovechamiento de errores,
omita total o parcialmente el pago de
alguna contribucion u obtenga un
beneficio indebido con perjuicio del fisco
federal.

La omision total o parcial de alguna
contribucion a que se refiere el parrafo
anterior comprende, indistintamente, los
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Crédito Pudblico o presentarlos a
requerimiento de las autoridades fiscales.
No cumplir los requerimientos de las
autoridades fiscales para presentar alguno
de los documentos o medios electrdnicos a
que se refiere esta fraccion, o cumplirlos
fuera de los plazos sefalados en los
mismos.

[...]

ITII. No pagar las contribuciones dentro
del plazo que establecen las disposiciones
fiscales, cuando se trate de contribuciones
que no sean determinables por los
contribuyentes, salvo cuando el pago se
efectle espontaneamente.

IV. No efectuar en los términos de las
disposiciones fiscales los pagos
provisionales de una contribucion...”

“Articulo 82. A quien cometa las
infracciones relacionadas con la obligacion
de presentar declaraciones, solicitudes o
avisos, asi como de expedir constancias a
que se refiere el articulo 81, se impondran
las siguientes multas:

I. Para la sefialada en la fraccion I:

a) De $860.00 a $10,720.00, tratandose de
declaraciones, por cada una de Ilas
obligaciones no declaradas. Si dentro de los
seis meses siguientes a la fecha en que se
presentd la declaraciéon por la cual se
impuso la multa, el contribuyente presenta
declaracion complementaria de aquélla,
declarando contribuciones adicionales, por
dicha declaracién también se aplicara la
multa a que se refiere este inciso.

b) De $860.00 a $21,430.00, por cada
obligaciéon a que esté afecto, al presentar
una declaracién, solicitud, aviso o
constancia, fuera del plazo sehalado en el
requerimiento o por su incumplimiento.

c) De $8,220.00 a $16,430.00, por no

pagos provisionales o definitivos o el
impuesto del ejercicio en los términos de
las disposiciones fiscales.

[..]

El delito de defraudacion fiscal se
sancionara con las penas siguientes:

I. Con prisién de tres meses a dos afos,
cuando el monto de lo defraudado no
exceda de $1,113,190.00.

II. Con prision de dos afios a cinco afios
cuando el monto de lo defraudado exceda
de $1,113,190.00, pero no de
$1,669,780.00.

III. Con prisién de tres afios a nueve afos
cuando el monto de lo defraudado fuere
mayor de $1,669,780.00.

Cuando no se pueda determinar la cuantia
de lo que se defraudd, la pena sera de tres
meses a seis anos de prision.

Si el monto de lo defraudado es restituido
de manera inmediata en una sola
exhibicion, la pena aplicable podra
atenuarse hasta en un cincuenta por
ciento.
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presentar el aviso a que se refiere el primer
parrafo del articulo 23 de este Cddigo.

d) De $8,780.00 a $17,570.00, por no
presentar las declaraciones en los medios
electronicos estando obligado a ello,
presentarlas fuera del plazo o no cumplir
con los requerimientos de las autoridades
fiscales para presentarlas o cumplirlos fuera
de los plazos senalados en los mismos.

e) De $880.00 a $2,810.00, en los demas
documentos.”

CONTRABANDO COMO
INFRACCION

Ley Aduanera

“Articulo 176. Comete las infracciones
relacionadas con la importacion o
exportacion, quien introduzca al pais o
extraiga de él mercancias, en cualquiera de
los siguientes casos:

I. Omitiendo el pago total o parcial de
los impuestos al comercio exterior y, en
su caso, de las cuotas compensatorias, que
deban cubrirse...”

“Articulo 178. Se aplicaran las siguientes
sanciones a quien cometa las infracciones
establecidas por el articulo 176 de esta Ley:

I. Multa del 130% al 150% de los
impuestos al comercio exterior omitidos,
cuando no se haya cubierto lo que
correspondia pagar.

Cuando la infraccién a que se refiere esta
fraccion sea cometida por pasajeros, se
impondra una multa del 80% al 120% del
valor comercial de las mercancias, salvo
que se haya ejercido la opcidon a que se
refiere la fraccion I del articulo 50 de esta
Ley, en cuyo caso, la multa sera del 70% al
100% de dicho valor comercial.”

CONTRABANDO COMO
DELITO

Codigo Fiscal de la Federacion

“Articulo 102.- Comete el delito de
contrabando quien introduzca al pais o
extraiga de él mercancias:

I. Omitiendo el pago total o parcial de
las contribuciones 0 cuotas
compensatorias que deban cubrirse...”

“Articulo 104.- El delito de contrabando se
sancionara con pena de prision:

I. De tres meses a cinco afos, si el monto
de las contribuciones o de las cuotas
compensatorias omitidas, es de hasta
$798,230.00, respectivamente 0, en su
caso, la suma de ambas es de hasta de
$1,197,340.00.

I1. De tres a nueve anos, si el monto de las

contribuciones o} de las  cuotas
compensatorias omitidas, excede de
$798,230.00, respectivamente 0, en su

caso, la suma de ambas excede de
$1,197,340.00.

III. De tres a nueve afos, cuando se trate
de mercancias cuyo trafico haya sido
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prohibido por el Ejecutivo Federal en uso
de las facultades sehaladas en el segundo
parrafo del articulo 131 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En los demas casos de mercancias de
trafico prohibido, la sancion sera de tres a
nueve anos de prision.

IV. De tres a seis afios, cuando no sea
posible determinar el monto de las
contribuciones o cuotas compensatorias
omitidas con motivo del contrabando o se
trate de mercancias que requiriendo de
permiso de autoridad competente no
cuenten con él o cuando se trate de los
supuestos previstos en los articulos 103,
fracciones IX, XIV, XIX y XX y 105,
fracciones V, XII, XIII, XV, XVI y XVII de
este Cddigo.

Para determinar el valor de las mercancias
y el monto de las contribuciones o cuotas
compensatorias omitidas, sélo se tomaran
en cuenta los dafos ocasionados antes del
contrabando.”

El cuadro comparativo que antecede pone de manifiesto que en

relacién con las mismas conductas (defraudacion fiscal y contrabando,

por mencionar sélo un par de ejemplos), en nuestro pais existe

concurrencia de prohibiciones en los ambitos administrativo y penal, ya

que esos comportamientos constituyen, simultdneamente, infracciones

y delitos.

Sobre la relacion entre esta circunstancia y el principio non bis in

idem, Lomeli Cerezo opina (énfasis anadido):
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“...El articulo 23 de la Constitucion de la Republica, en la parte
que interesa a este estudio, dice: 'Nadie puede ser juzgado dos
veces por el mismo delito, ya sea que en €l juicio se le absuelva
o0 se le condene’.

El problema del alcance de esta garantia en el campo tributario
ha surgido principalmente en torno a la cuestion derivada de

ciertas normas tributarias, en virtud de las cuales los_mismos

hechos u omisiones constituyen, a la vez, delitos e

infracciones fiscales, como sucede en el contrabando, la

defraudacion fiscal, comercio clandestino, elaboracion clandestina
de productos y rompimiento de sellos, dandose origen a dos
procedimientos sancionatorios diversos.: uno ante las autoridades
Jjudiciales para la comprobacion y castigo del delito, y otro, gue
se tramita ante las autoridades administrativas, para constatar y
sancionar la infraccion de cardcter administrativo.

[...]

En resumen, consideramos que para_evitar la violacion del
articulo 23 constitucional y del principio esencial del orden

Jjuridico, denominado non_bis _in_idem, qgue consagra dicho

precepto constitucional, en estricto derecho tendria que
suprimirse la dualidad de procedimientos enal

administrativo) a que nos hemos referido, para lo cual seria
necesario que se optara por uno solo de ellos. Es decir, las

transgresiones que actualmente constituyen a la vez
delito e infraccion administrativa, tendrian que
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configurarse como delitos o exclusivamente como
contravenciones, escogiendo para darles el caracter delictual a
aquellas que, de acuerdo con la tradicion juridica y la conciencia
social se consideran verdaderamente graves y lesivas para los
intereses de la colectividad, como el contrabando y la falsificacion
de timbres, marbetes, calcomanias, placas, etc., usados para
acreditar el pago de prestaciones fiscales y tipificando solo como
infracciones administrativas, las que no responden en la realidad
social a esas exigencias, tales como la defraudacion fiscal,
comercio clandestino, etcétera.

De lo anterior resultaria que en los delitos fiscales /la
jurisdiccion corresponderia exclusivamente a la
autoridad judicial, la que fijaria las penas corporales y

pecuniarias establecidas por la ley que configuraré el delito, ya

fuera del Codigo Fiscal u otra ley impositiva..."*

Se comparte parcialmente la postura de la autora referida en el

sentido de que un mecanismo susceptible de evitar la vulneracion del

non bis in idem seria suprimir la concurrencia prohibitiva en la via

penal y administrativa. Sin embargo, no se considera que esa sea la

Unica via para hacer prevalecer el non bis in idem en la vertiente a que

se ha hecho la referencia, ya que ni la sola existencia de prohibiciones

penales y administrativas sobre una misma conducta, ni aun la

%% Lomeli Cerezo, Margarita. “Derecho Fiscal Represivo”, citado por Torres Lopez, Mario Alberto.
“Teoria y practica de los delitos fiscales”, Editorial Porrta, 32 ed., 2005, México, pp. 18 y 19
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instauracion simultanea de procedimientos de la naturaleza apuntada,
en relacion con la misma persona, por los mismos hechos y con el
mismo fundamento, se estima como violatorio del non bis in idem, sino
sblo el hecho de que se aplique una sancidon en una via por resolucién

firme y, posteriormente, se sancione en la otra.

Sobre el mismo tema, Gonzalez-Salas Campos expone:

“...Incluso puede suceder que converjan en una relacion de
concurso ideal infracciones tributarias de orden administrativo
con infracciones de naturaleza criminal, En estos casos, en la
medida en que exista una pluralidad de infracciones, sera posible
la imposicion de sanciones administrativas y criminales. Pero
puede acontecer que el hecho que se castiga como infraccion
criminal sea el mismo que el previsto como infraccion
administrativa. En estos supuestos no se esta ante un concurso
de infracciones sino ante el concurso de leyes que deberad
resolverse conforme al Principio de Consuncion. Si la infraccion
criminal absorbe plenamente en si el contenido del injusto, e/
hecho debe castigarse exclusivamente con pena criminal sin
recurrir @ la imposicion de la sancion administrativa. Admitir en
este caso la acumulacion de sanciones es vuinerar el Principio del

non bis in idem..."®

®5 Gonzalez-Salas Campos, Rall. “Los delitos fiscales”, Pereznieto editores, 1995, México, p. 53
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Se comparte el criterio del autor aludido en cuanto que admitir la
acumulacion de sanciones en los casos en que un mismo hecho se
castigue como delito y como infraccién administrativa implica conculcar
el non bis in idem. Por otra parte, se estima que debe matizarse la idea
de que en ese supuesto (concurrencia de prohibiciones en ambas vias)
el hecho deba castigarse exclusivamente con pena criminal sin recurrir
a la imposicion de la sancidn administrativa. Esto se considera
correcto, en principio, por la existencia de mayores garantias
procesales en el procedimiento penal que en el administrativo. No
obstante, cabria afadir que en el caso de que primero sea la
administracién la que sancione al infractor mediante resolucion firme,
ya no podria el drgano judicial sancionar por los mismos hechos y con
el mismo fundamento al sujeto anteriormente sancionado en via

administrativa, so pena de incurrir en violacidon del non bis in idem.

Por otra parte, no se estima correcto el criterio de Mario Alberto

Torres Lopez, cuando sefiala que:

“...el Articulo 23 constitucional no se refiere en esencia a la
repeticion de las sanciones, sino a la repeticion de los
procedimientos pero, de procesos de caracter estrictamente
penal. Son elocuentes e interesantes las razones que argumentan
Lomeli Cerezo y Cepeda Lopezhermosa, acerca de que el espiritu
del 23 constitucional abarca tanto procedimientos administrativos
como penales, en tanto que ambos tienen como finalidad la de

sancionar hechos ilicitos. No obstante, el articulo 23 de /a
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Constitucion del pais, en exclusiva se refiere a procedimientos de
orden penal, es decir, los que tienen como finalidad conocer si se
cometio o no un determinado delito y, en su caso, decretar la

pena aplicable al responsable de é/.."*®

Sobre este punto cabe sdlo remitir a lo expuesto en el apartado

3.1 del presente trabajo, en el que se precisdé que desde 1994, la

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion aceptd que

el principio de non bis in idem, es también aplicable a la materia

administrativa. Criterio que fue adoptado en 1997 por el Tribunal Pleno

en tesis jurisprudencial.

que:

Asimismo, Torres Lopez continla su argumentacion, y afirma

“...tocando el tema de la duplicidad de sanciones, también se ha
dicho gue es incorrecto gue un hecho sea delito e infraccion a la
vez, por que el responsable es objeto de dos sanciones. Este
comentario habla mdas bien de una apariencia que de algo real.
En efecto, al menos tal y como estd la actual legislacion penal y
fiscal, no ocurre ese fenomeno. El origen de este parecer, que no
compartimos, esta en el hecho de que por el delito fiscal se
aplica la pena de prision y por la infraccion la sancion pecuniaria

(v algunas veces decomiso), y en hacer la consideracion de gue

% Torres Lépez, Mario Alberto. “Teoria y practica de los delitos fiscales”, Editorial Porria, 32 ed.,
2005, México, p. 20
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'sancion’ es una singular afectacion o pérdida de derechos (vida,
libertad, patrimonio, etcétera).

[...]

Llevado lo anterior campo de la mayoria de los ilicitos fiscales,
ocurre que la aplicacion de la sancion, compuesta y plural, esta
repartida entre la autoridad judicial y la autoridad administrativa,
pero no existe duplicidad o repeticion de sanciones. Este es el
sentido del articulo 94 del Codigo Fiscal de la Federacion. La
duplicidad o repeticion de sanciones se daria en el caso en que, a
manera de ejemplo, en el ambito penal se aplicara la pena de
decomiso de los instrumentos utilizados para cometer el delito y
en terreno administrativo tambien se aplicara esa consecuencia
que, de hecho, no tendria sentido alguno en tanto que la cosa a

decomisar no puede duplicarse...”

En relacién con el argumento que antecede, conviene referir lo
sefalado en el apartado 3.3, en el que se precisé que desde agosto de
dos mil seis, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion determind en tesis jurisprudencial que la sancion administrativa
guarda una similitud fundamental con las penas, toda vez que ambas
tienen lugar como reaccion frente a lo antijuridico; por lo que tanto el
derecho penal como el derecho administrativo sancionador son dos
inequivocas manifestaciones de la potestad punitiva del Estado (la cual
es Unica), entendida como la facultad que tiene éste de imponer penas

y medidas de seguridad ante la comision de ilicitos.
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Luego, no se comparte el criterio del autor aludido, cuenta
habida que no es necesaria la identidad nominal de sanciones en la via
penal y administrativa para que se entienda vulnerado el non bis in
/dem. Por el contrario, lo que se protege con ese derecho fundamental
es la seguridad juridica del gobernado que es sancionado mediante
resoluciéon firme ya sea por una autoridad judicial o por Ia
administracién, de que, posteriormente, ningin otro ente publico
podra validamente hacer uso de la potestad punitiva estatal en su

contra, por los mismos hechos y con el mismo fundamento.
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CAPITULO 5

El régimen de responsabilidades de los servidores

publicos y el principio non bis in idem

En este trabajo se ha planteado la propuesta de que el principio
non bis in idem consagrado en el articulo 23 de la Constitucidn
Federal, sea considerado como un derecho fundamental de seguridad
juridica que garantiza al gobernado que es sancionado mediante
resolucion firme ya sea por una autoridad judicial o por la
administracion, que, posteriormente, ningun otro ente publico podra
hacer uso de la potestad punitiva estatal en su contra, por los mismos

hechos y con el mismo fundamento.

Sin embargo, es momento ahora de introducir una excepcién a
esa concepcion del non bis in idem, la cual se justifica en la medida
que ésta se encuentra en el articulo 109 de la Constitucion Federal, el

que, a la letra, reza (énfasis afiadido):

“Articulo 109. El Congreso de la Union y las Legislaturas de los
Estados, dentro de los ambitos de sus respectivas competencias,
expediran las leyes de responsabilidades de los servidores
publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes,
teniendo este cardcter, Incurran en responsabilidad, de

conformidad con las siguientes prevenciones:
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L- Se impondrén, mediante juicio politico, las sanciones
indicadas en el articulo 110 a los servidores publicos sehalados
en el mismo precepto, cuando en €l €jercicio de sus funciones
incurran en actos u omisfones que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.

11.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico
serd perseguida y sancionada en los términos de la legislacion
penal; y

III.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores
publicos por los actos u omisiones que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desempeno de sus empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la_aplicacion de las sanciones
mencionadas se desarrollaran autonomamente. No

podrdan imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que
se deba sancionar penalmente por causa de enriguecimiento
ilicito a los servidores publicos que durante el tiempo de su
encargo, o por motivos del mismo, por si o por interposita
persona, aumenten substancialmente su patrimonio, adquieran
bienes o se conduzcan como duenos sobre ellos, cuya

procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales
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sancionaran con el decomiso y con la privacion de la propiedad
de dichos bienes, ademads de las otras penas que correspondan.

Cualguier ciudadano, bajo su mads estricta responsabilidad y
mediante la presentacion de elementos de prueba, podrd
formular denuncia ante la Camara de Dijputados del Congreso de
la Union respecto de las conductas a las que se refiere el

presente articulo.”

De la transcripcion que antecede, destaca el hecho de que la
Constitucion Federal establezca que los procedimientos para la
aplicacién de sanciones en materia de responsabilidades de los
servidores publicos se desarrollaran autbnomamente, y que no podran
imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma
naturaleza, ya sea penal, civil, politica o administrativa. En particular
esto Ultimo indica la excepcidn referida, puesto que la interpretacion
del precepto mencionado lleva a concluir que si podrian aplicarse por
los mismos hechos diversas sanciones, a condicion de que no sean del

mismo caracter.

Para aclarar este punto es necesario mencionar que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en diversas ocasiones ha interpretado el
articulo 109 Constitucional, por lo que a fin de determinar cdmo opera
el principio non bis in idem en relacion con el régimen de
responsabilidades de los servidores publicos, es menester estudiar

cada uno de esos pronunciamientos en forma detallada.
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5.1 Amparo en revision 237/94

Al inicio de la nueva integracion de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, el Tribunal Pleno conocidé del amparo en revisién 237/94,
cuyo tema de fondo versaba sobre la constitucionalidad del articulo 56,
fraccion V, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos, el cual, a la letra, establecia:

“Articulo 56. Para la aplicacion de las sanciones a que hace
referencia el articulo 53 se observaran las siguientes reglas:
[...]

La inhabilitacion para desempefar un empleo, cargo o comision
en el servicio publico, sera aplicable por resolucion gue dicte la

autoridad competente...”

El Juez de Distrito habia concedido el amparo aduciendo que la
inhabilitacién era una pena y que como tal su aplicacién correspondia
exclusivamente a la autoridad judicial, por lo que estimé que el

referido numeral era violatorio del articulo 21 de la Carta Magna.

Empero, el Tribunal Pleno estimé fundados los agravios
planteados por la autoridad recurrente, considerando que si bien la
inhabilitacién constituye una sancién penal, lo cierto es que desde la

optica constitucional también se considera como una sancién prevista
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para los casos de responsabilidad politica y de responsabilidad

administrativa de los servidores publicos.

Para justificar esa afirmacion, el Tribunal Pleno invocd la
exposicion de motivos de la iniciativa presidencial que, a la postre,
fructificaria en el decreto de reformas y adiciones al titulo cuarto de la
Ley Fundamental, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
veintiocho de diciembre de mil novecientos ochenta y dos (del que
deriva el actual articulo 109 Constitucional), la que, en lo conducente,

dice:

“...El Titulo Cuarto constitucional establecio en 1917, hace casi
sesenta y seis anos, las bases para responsabilizar a los
servidores publicos por el incumplimiento de sus obligaciones
para con la sociedad. Desde entonces, uno solo de sus siete
articulos ha sido reformado en tres ocasiones y solo para regular
procedimientos de remota aplicacion.

[...]

Las nuevas bases constitucionales que proponemos se inspiran
en este principio igualitario, al mismo tiempo que establecen con
claridad las responsabilidades politicas, penales y administrativas
que pueden resultar de esas obligaciones comunes de todo
servidor publico.

La iniciativa propone reordenar el Titulo Cuarto, estableciendo los

sujetos a las responsabilidades por el servicio publico (articulo
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108); la naturaleza de dichas responsabilidades y las bases de la
responsabilidad penal por enriguecimiento ilicito (articulo 109); el
Juicio para exigir las responsabilidades politicas y la naturaleza de
las sanciones correspondientes (articulo 110); la sujecion de los
servidores publicos a las sanciones penales y las bases para que
no se confunda su aplicacion con represalias politicas (articulos
111 y 112); la naturaleza de las sanciones administrativas y los
procedimientos para aplicarlas (articulo 113); y, finalmente, los
plazos de prescripcion para exigir responsabilidades a servidores
publicos (articulo 114).

La iniciativa preserva principios y procedimientos constitucionales
establecidos para determinar las responsabilidades de los
servidores publicos: el juicio politico sustanciado en el Congreso
de la Union, el procedimiento ante la Camara de Diputados para
proceder penalmente contra los altos funcionarios publicos,
durante el ejercicio de sus encargos, a los que hay que ofrecer
una proteccion constitucional para que la accion penal no se
confunda con la accion politica, y la sujecion a responsabilidades
civiles de todo servidor publico durante el ejercicio de su empleo,

cargo o comision...”

De ahi que el Tribunal Pleno determinara que en la legislacion
secundaria el sistema de responsabilidades de los servidores publicos

se integra por cuatro modalidades:
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a) La responsabilidad politica para ciertas categorias de
servidores publicos de alto rango, por la comisién de actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho, y su sancién se
reduce a la destitucion e inhabilitacion del considerado

culpable.

b) La responsabilidad penal para los servidores publicos que
incurran en delito, y su sancion la constituye el castigo de los
delitos comunes u oficiales que cometa el funcionario

respectivo.

c) La responsabilidad administrativa para los que falten a la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en la
funcion publica, sancionandose la conducta que incurra en la

falta respectiva.

d) La responsabilidad civil para los servidores publicos que con
su actuacion ilicita causen dafios patrimoniales, se reduce al

pago del dano causado.

De esa manera, el Tribunal Pleno sostuvo que la coexistencia de
esas cuatro modalidades descansaba en el principio de autonomia y
para ello citd, en su parte conducente, la exposicion de motivos antes

mencionada, la cual, a la letra, dice:
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“...En lo que hace a la naturaleza de las responsabilidades Ia
iniciativa propone eliminar la confusion derivada de una
terminologia que tendia a otorgar un fuero de hecho al distinguir
entre "delitos y faltas oficiales” y "delitos comunes”. Establece
con claridad que corresponde a la legislacion penal determinar
las sanciones y procedimientos para aplicarlas por cualquier
delito cometido por servidores publicos, sea con motivo de su
empleo, cargo o comision o no. Con €llo se propone acabar
cualquier forma de tratamiento discriminatorio entre el régimen
penal aplicable a los gobernantes y a los gobernados. Esto no
implica que la legislacion penal no deba atender la demanda
popular de establecer un régimen adecuado para prevenir y
sancionar la corrupcion de servidores publicos, tal y como se
propone en el articulo 111.

Por otra parte, se propone €l establecimiento de vias politicas y
administrativas distintas, y autonomas entre si para exigir las
responsabilidades mediante juicio politico sustanciado en el
Congreso de la Union, y mediante procedimiento administrativo
para sancionar el incumplimiento de Ilas obligaciones de
salvaguardar la legalidad, honradez, Ilealtad, imparcialidad,
economia y eficacia a cargo de los servidores publicos.

La iniciativa recoge la necesidad de contar con procedimientos
politicos, penales y administrativos adecuados para prevenir y

sancionar la corrupcion publica, pero evita la confusion entre
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ellas estableciendo la autonomia de Jos procedimientos
respectivos. Al mismo tiempo, ofrece la garantia de que no
podran imponerse dos veces a una misma conducta sanciones de
una misma naturaleza por los procedimientos autonomos

facultados para aplicarias...”

Tomando en consideracion esas razones, el Tribunal Pleno
caracterizé el principio de autonomia contenido en el articulo 109 de la

Constitucién Federal de la siguiente forma (énfasis afnadido):

“...La autonomia de que se trata se traduce entonces en que
para cada tjpo de responsabilidad se instituyen Organos,
procedimientos, supuestos y sanciones propias y ajenas a las
restantes, de modo que un_servidor publico puede ser

sujeto de varias responsabilidades por una sola conducta

y. por lo mismo, susceptible de ser sancionado en
diferentes vias y con distintas sanciones; /a naturaleza de /a

responsabilidad que se le fingue dependera de las reglas que
resultan violadas con su actuacion y de los efectos que de las
mismas deriven, pues bien puede acontecer que un hecho no
pueda ser constitutivo de delito, por no ajustarse a la descripcion
de la norma legal, pero que si resulte una infraccion disciplinaria
qgue ademds haya causado lesion al Erario Publico, en cuyo caso

el servidor podra ser sancionado administrativamente con una
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multa o destitucion, por ejemplo, y ademds estard obligado a
reparar el dano patrimonial causado.

La autonomia de estos procedimientos no implica, desde luego,
que para uno deban establecerse sanciones enteramente
distintas de las previstas para los demas. Por el contrario, como
antes se vio, tanto la exposicion de motivos de la iniciativa
presidencial como el articulo 109 constitucional preven gue haya
similitud entre las sanciones dispuestas para cada rubro y
precisamente por ello prohiben que en un supuesto de
confluencia de responsabilidades, se impongan al servidor dos
sanciones de la misma naturaleza.

La identidad material gue no formal de las sanciones

previstas en las leyes relativas a la modalidades de

responsabilidad de que trata -tema que por lo demds es
comun a todo el campo de la actividad sancionadora del Estado y
de particular interés para quienes se ocupan de distinguir e/
derecho penal del relativo a las faltas e infracciones

administrativas- no se halla terminantemente prohibida por

la_Constitucion, sino que incluso esta prevista de manera
expresa en ciertos casos, como se desprende, por

ejemplo, de sus articulos 110, 111 y 113 que previenen
sanciones economicas en tres de las modalidades de

responsabilidad, la politica, penal y administrativa; y

sanciones_de_destitucion e _inhabilitacion tanto para la
responsabilidad politica como para la administrativa...”
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De tales argumentos derivd, entre otras, la tesis que a

continuacion se cita:

"RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS
MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TITULO CUARTO
CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los articulos
108 al 114 de la Constitucion Federal, el sistema de responsabilidades
de los servidores publicos se conforma por cuatro vertientes: A).- La
responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos
de alto rango, por la comision de actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores publicos
que incurran en delito, C).- La responsabilidad administrativa para los
que falten a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
en la funcion publica, y D).- La responsabilidad civil para los servidores
publicos gue con su actuacion ilicita causen dafos patrimoniales. Por lo
demads, el sistema descansa en un principio de autonomia, conforme al
cual para cada tipo de responsabilidad se instituyen organos,
procedimientos, supuestos y sanciones propias, aunque algunas de
éstas coincidan desde el punto de vista material, como ocurre
tratandose de las sanciones economicas aplicables tanto a la
responsabilidad politica, a /a administrativa o penal, asi como la
inhabilitacion prevista para las dos primeras, de modo gue un servidor

publico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo mismo,

125



susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas

sanciones.”’

Lo hasta aqui expresado pone de manifiesto que conforme a la
interpretacion del mas Alto Tribunal, un servidor publico puede ser
sujeto de varias responsabilidades por una sola conducta y, en
consecuencia, es susceptible de ser sancionado en diferentes vias
(verbigracia, penal y administrativa) y con distintas sanciones por los

mismos hechos.

Ademas, es de suma importancia enfatizar que el Tribunal Pleno
determind que la identidad material de las sanciones previstas en las
leyes relativas a la modalidades de responsabilidad de que trata “no se
halla terminantemente prohibida por la Constitucion, sino que incluso
estd prevista de manera expresa en ciertos casos, como se desprende,
por ejemplo, de sus articulos 110, 111 y 113 que previenen sanciones
economicas en tres de las modalidades de responsabilidad, la politica,
penal y administrativa, y sanciones de destitucion e inhabilitacion tanto
para la responsabilidad politica como para la administrativa’. Esta
aclaracion es pertinente, cuenta habida que se estima que esa
identidad material de sanciones, de acuerdo con la concepcién del non
bis in idem que se ha plasmado en este trabajo, si daria lugar a una

violacion del articulo 23 de la Ley Fundamental en otros ambitos del

%7 Tesis P. LX/96, del Pleno de la Suprema Corte de,Justicia de la Nacidn, publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo III, abril de 1996, pagina ciento
veintiocho
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derecho punitivo estatal en los que, a diferencia de lo concerniente a
las responsabilidades de los servidores publicos, no estuviese
justificado a nivel constitucional el que una misma conducta sea
susceptible de ser castigada en el ambito penal y, posteriormente, en

el administrativo o viceversa.

5.2 Amparo en revision 2164/99

Este asunto fue fallado en veintinueve de junio de dos mil uno,
por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. El
tema de fondo era la constitucionalidad de los articulos 47, 53, fraccion
IV, 54 y 63 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, los cuales, en concepto del quejoso, ahi recurrente, eran
violatorios de los principios de legalidad y seguridad juridica al no
establecer los parametros necesarios que permitiesen a la autoridad
determinar el tipo de infraccidn que daba lugar a la imposicién de cada
una de las sanciones especificadas en la propia Ley, lo que a su juicio
propiciaba la arbitrariedad y originaba la indefensién del servidor
publico por quedar a cargo de la autoridad imponer la sancion de
acuerdo con su exclusivo criterio e, incluso, abstenerse de sancionar

cuando lo estimase pertinente.
La relevancia de este caso para el tema del presente capitulo

estriba en que retoma el tdpico relativo al régimen de

responsabilidades de los servidores publicos, pero esta vez
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contrastando las diferencias entre los ambitos penal y administrativo
especificamente. En su parte conducente, la ejecutoria en analisis

sefala:

“...El articulo 21 transcrito establece como uno de los principios
sobre los cuales descansa todo el sistema de administracion de
justicia en materia penal, que mientras al Ministerio Publico
corresponde la persecucion de los delitos, a los jueces compete
en exclusiva la imposicion de /las penas.

La redaccion clara de ese precepto revela, en lo que aqui
interesa, que su autor designé como pena para estos efectos a
las sanciones derivadas de la comision de ilicitos criminales,
mismas que de acuerdo con /a legislacion secundaria aplicable a
la materia federal, son sanciones penales (penas propiamente
dichas y medidas de seguridad), las previstas en el articulo 24
del Codigo Penal Federal, que a la letra dice:

[...]

En cambio, se advierte del propio texto constitucional,
particularmente de sus articulos 109 y 113, que la intencion del
Poder Revisor de la Constitucion fue la de crear un sistema de
normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo el caracter
de servidores publicos incurren en actos u omisiones que afectan
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desemperno de sus funciones, cuya

naturaleza y fines son diversos al sistema penal, de tal manera
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gue la comision de delitos por parte de cualguier servidor publico
serd perseguida y sancionada en terminos de la legislacion penal,
y los procedimientos para la aplicacion de ambas sanciones se
desarrollaran autonomamente, sin que puedan
imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de
la misma naturaleza.

Es asi como en el sistema sancionador de responsabilidades
administrativas, la afectacion a la esfera juridica de los servidores
publicos no alcanza a la libertad personal de éstos, sino a otros
bienes de menor grado, al establecer /la destitucion e
inhabilitacion a que se refiere el articulo 113 de la propia Carta
Magna por 1as infracciones que se determinen en las leyes sobre
responsabilidades administrativas de los servidores publicos,
ademas de las que especificamente se consignan en dicha norma
constitucional, consistentes en suspension, destitucion e
inhabilitacion, asi como en sanciones economicas.

En ese sentido, cabe senalar que las sanciones de gue se trata
guardan relacion con la afectacion al eficaz desemperio de la
actividad administrativa, por los servidores publicos que
incumplen las obligaciones administrativas que les corresponden.

Dichas sanciones, en los casos citados que aquri interesan, se
imponen en el contexto de una relacion jerarquica y como
consecuencia del incumplimiento de obligaciones que nacen a
virtud del vinculo juridico equiparado al laboral que surge entre

el Estado y los servidores publicos. Por ende, la legislacion
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relativa instituyo a la autoridad sancionadora con determinado
margen que le permite valorar todas las circunstancias que
rodean la conducta infractora, a fin de ejercer su funcion dentro
de los limites legislativamente permitidos; ademds, la sancion
trasciende a prerrogativas que derivan del vinculo laboral
equiparado o, en su caso, al patrimonio economico del sujeto
sancionado para resarcir el menoscabo de la misma naturaleza
causado por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion IIT
del articulo 109 constitucional.

Conviene también precisar, que esa relacion juridica no es
coincidente con la gque se da entre el Estado y los gobernados,
pues se trata de los agentes que responden ante el Estado por el
uso de las facultades que éste expresamente les confiere en el
desemperio de la funcion publica, en cuyo caso existe un control
estricto de su actividad, en el que la autoridad sancionadora
tiene cierto margen de accion, como se vera con mayor amplitud

al analizar el problema de constitucionalidad planteado...”

Bajo ese contexto, es claro que la Segunda Sala de la Suprema

Corte de lJusticia de la Nacidon retom6 el criterio sostenido por el

Tribunal Pleno en el amparo en revision amparo en revision 237/94, en

cuanto a la autonomia de las modalidades de las responsabilidades de

los servidores publicos, y en especifico hizo hincapié en la distincion

entre el ambito administrativo y el penal, en la medida en que en el

primero (a diferencia del segundo) la afectacién a la esfera juridica de
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los servidores publicos no alcanza a la libertad personal de éstos, sino
a otros bienes de menor grado (como el derecho a ocupar un cargo
publico o sanciones de tipo econémico). Asimismo, que las sanciones
administrativas se imponen en el contexto de una relacion jerarquica y
como consecuencia del incumplimiento de obligaciones que nacen a
virtud del vinculo juridico equiparado al laboral que surge entre el
Estado y los servidores publicos. De igual forma, que esa relacion
juridica no es coincidente con la que se da entre el Estado y los
gobernados, pues se trata de los agentes que responden ante el
Estado por el uso de las facultades que éste expresamente les confiere

en el desempefio de la funcion publica.

No obstante, la Segunda Sala considerd que a pesar de esas
diferencias sustanciales, el principio de exacta aplicacion de la ley
también regia en el campo del derecho administrativo sancionador.

Para justificar esa decisién, argumento lo siguiente:

“...No debe pasar inadvertido, que esa marcada diferencia
precisada en la Exposicion de Motivos del decreto de reformas y
adiciones al Titulo Cuarto de la Constitucion Federal, en los
articulos que comprende éste y en la propia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en las que con
absoluta claridad se establece la naturaleza de las sanciones
administrativas, diferenciandolas de las penales, con base en lo

cual se dispone que los procedimientos relativos se desarrollaran
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en forma autonoma e independiente, no significa que en e/
ambito sancionador de esa naturaleza (administrativa), dejen de
imperar los principios constitucionales que rigen en materia
penal, como es el relativo a la exacta aplicacion de la ley —nullum
crimen, nula poena, sine lege-, al gue se refiere el guejoso.

En efecto, tal principio gue constituye un derecho fundamental
de todo gobernado en los juicios del orden criminal garantizado
por el articulo 14 de la Carta Magna, alcanza a los del orden
administrativo en los que a los servidores publicos no se les
podra aplicar una sancion de esta naturaleza no prevista
previamente en la ley relativa, aspecto en el que el Pleno de este
Alto Tribunal, al resolver por mayoria de votos, en sesion de
veintiuno de mayo del aflo en curso, la revision administrativa
7/2000, en la parte conducente, establecio:

"Ante todo es importante senalar que es procedente

el andlisis del agravio antes resenado, en virtud de

que este Tribunal Pleno ha considerado que en la
tramitacion de los procedimientos para determinar

las responsabilidades de los Magistrados de Circuito

y Jueces de Distrito, son aplicables supletoriamente

las disposiciones del Codigo Federal de
Procedimientos Penales.

El anterior criterio se contiene en la tesis XXII/96,

consultable en el Semanario Judicial de Ja
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Federacion y su Gaceta, Novena L-‘poca, Tomo II1,
Marzo de 1996, pagina 466, que dice:

‘RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE MAGISTRADOS
DE CIRCUITO Y JUECES DE DISTRITO. EN EL
PROCEDIMIENTO RELATIVO SON APLICABLES,
SUPLETORIAMENTE, LAS DISPOSICIONES DEL CODIGO
FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS PENALES. El Codigo
Federal de Procedimientos Penales, y no su similar el de
Procedimientos Civiles, es el ordenamiento aplicable
supletoriamente en los procedimientos seguidos en /as
qguejas administrativas que tengan por objeto investigar si
la conducta de los Magistrados de Circuito o Jueces de
Distrito se ajusta a las disposiciones constitucionales y
legales, con el fin de salvaguardar la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que tales funcionarios
deben observar en el ejercicio de su cargo y, en su caso,
fincarles responsabilidad y aplicarles la sancion respectiva
en términos de lo dispuesto en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Lo anterior
porqgue esta Ley establece, en su articulo 45, gue "En todas
las cuestiones relativas al procedimiento no previstas en
esta Ley, asi como en la apreciacion de las pruebas, se
observarén las disposiciones del (Cddigo Federal de
Procedimientos Penales’, lo cual excluye de considerar para

ese efecto al Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.
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Dicha supletoriedad opera no obstante que el citado
precepto se encuentra en el Capitulo IV, relativo a las
disposiciones comunes para los Capitulos II y IIT del Titulo
Segundo (procedimiento en el juicio politico), pues la
redaccion de ese articulo permite establecer con claridad
que la intencion del legislador no fue limitar la aplicacion
supletoria del Codigo Federal de Procedimientos Penales a
las cuestiones no previstas en la substanciacion y
resolucion de los juicios politicos, sino a cualquiera de los
procedimientos establecidos en Ila Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, dentro de los
que se encuentra el seguido por el Consejo de la Judicatura
Federal en contra de Magistrados de Circuito o Jueces de
Distrito.”

Luego, si en la tramitacion del procedimiento son

aplicables las disposiciones del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, es inconcuso que la
legalidad de la resolucion con que culmine aquél
debe ser analizada a la luz de los principios
constitucionales y legales que rigen en materia

penal, como lo es el principio de exacta aplicacion
de la ley, nullum crimen, nulla poena, sine lege.

El parrafo tercero del articulo 14 de la Constitucion
General de Jla Republica, cuyo mandamiento

considera el recurrente fue violado por el Consejo
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de la Judicatura Federal en la resolucion que en esta

via se combate, es del tenor literal siguiente:

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer,

por simple analogia y aun por mayoria de razon, pena
alguna que no esté decretada por una ley exactamente
aplicable al delito de que se trata’

El texto constitucional anteriormente transcrito,
lleva implicita la idea de la exacta aplicacion de la

ley penal, que se sustenta en el principio de que no

hay delito, ni pena, sin ley (nullum crimen, nulla poena,

sine lege). Luego, para que una conducta sea
considerada delito y, por tanto, sea punible, es
necesario que su exteriorizacion, se adecue a una
hipotesis plasmada por el legislador en la ley penal”.

En ese tenor, cabe agregar que €l principio de que no hay delito,
ni pena, sin ley, debe considerarse también al analizar la
constitucionalidad de los preceptos impugnados, a fin de resolver
sobre la indeterminacion que, al hablar de aquel principio, e/
referido quejoso atribuye a la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos por no fijar los parametros necesarios
qgue impidan a la autoridad una actuacion arbitraria en la
aplicacion de tales sanciones, aspecto que por estar intimamente
relacionado con la violacion a los principios de legalidad y

seguridad juridica previstos en los articulos 14 y 16 de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se

abordara su estudio al tratar dichas cuestiones...”

Del asunto en comento surgié la tesis cuyos rubro y texto se

citan a continuacion:

“"RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.
LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS PREVISTAS EN LA LEY
FEDERAL RELATIVA TAMBIEN SE RIGEN POR EL PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DE EXACTA APLICACION DE LA LEY QUE
IMPERA EN LAS DE CARACTER PENAL, AUN CUANDO SEAN DE
DIVERSA NATURALEZA. [a marcada diferencia entre la naturaleza
de las sanciones administrativas y las penales, precisada en la
exposicion de motivos del decreto de reformas y adiciones al titulo
cuarto de la Constitucion Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el veintiocho de diciembre de mil novecientos ochenta y
dos, en los articulos que comprende dicho titulo y en la propia Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, con base en
la cual se dispone que los procedimientos relativos se desarrollarén en
forma autonoma e independiente, no significa que en el ambito
sancionador administrativo dejen de imperar los principios
constitucionales gue rigen en materia penal, como es €l relativo a la
exacta aplicacion de la ley (nullum crimen, sine lege y nulla poena,
sine lege) que constituye un derecho fundamental para todo
gobernado en los juicios del orden criminal, garantizado por el articulo

14 de /a Constitucion Federal, sino que tal principio alcanza a los del
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orden administrativo, en cuanto a que no se podrd aplicar a los
servidores publicos una sancion de esa naturaleza que previamente no
esté prevista en la ley relativa. En consecuencia, la garantia de exacta
aplicacion de la ley debe considerarse, no solo al analizar la legalidad
de una resolucion administrativa que afecte la esfera juridica del
servidor publico, sino también al resolver sobre la constitucionalidad de
la mencionada ley reglamentaria, aspecto que generalmente se aborda
al estudiar /a violacion a los principios de legalidad y seguridad juridica
previstos en los articulos 14 y 16 constitucionales con los que aquél

guarda intima relacion.”®

5.3 Procedimiento de responsabilidad administrativa
38/2003

Este asunto fue resuelto por el Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en seis de febrero de dos mil siete. El
tema toral de fondo versd sobre el procedimiento administrativo de
responsabilidad instruido en contra de una persona que fungié como
Secretario de Estudio y Cuenta de ese Alto Tribunal, ostentandose
falsamente como licenciado en derecho, cuando en realidad no

contaba con ese grado académico.

% Tesis 2a. CLXXXIII/2001, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIV,
septiembre de 2001, pagina setecientos dieciocho.
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Al rendir su informe, entre otros argumentos, la persona sujeta al
procedimiento administrativo de responsabilidad adujo violacion al
principio non bis in idem porque, en su concepto, los hechos materia
de ese procedimiento eran los mismos a que se referia la causa penal
que en su contra se seguia ante el Juez Noveno de Distrito de Procesos
Penales Federales, en la que se encontraba procesado como probable
responsable de la comision de los delitos de falsificacion de
documentos, uso de documento falso, ejercicio indebido de servicio

publico y usurpacion de profesion.

Sobre este punto, el Tribunal Pleno reiterd su doctrina sobre la
autonomia entre las diversas modalidades del régimen de
responsabilidades de los servidores publicos, en los siguientes

términos:

“...No impide sancionar a Guillermo Becerra Castellanos en los
términos arriba anotados, la circunstancia de que por los mismos
hechos se encuentre sujeto a proceso penal, por su probable
responsabilidad en la comision de los delitos de Falsificacion de
Documento, Uso de Documento Falso, Ejercicio Indebido del
Servicio Publico y Usurpacion de Profesion, en la causa penal
numero 141/2003, ante el Juez Noveno de Distrito de Procesos
Penales Federales en el Distrito Federal; toda vez que los
procedimientos como el presente, se instruyen para fincar

exclusivamente la responsabilidad administrativa de los
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servidores publicos por los actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban
observar en el desemperno de sus empleos, cargos o comisiones;
por lo que se desarrollan de manera autonoma a los procesos
penales que tambien puedan derivarse de los mismos hechos,
atendiendo a lo establecido en el articulo 109 constitucional, que
dispone:

[...]

En ese sentido, como los procedimientos de responsabilidad
administrativa de los servidores publicos tienen la finalidad de
gue aquéllos que sean indignos del cargo, sean separados de €/
(via suspension o destitucion), asi como inhabilitarlos por
determinado lapso para que puedan ocupar otro de cargo
publico, ademds de resarcir el perjuicio economico causado, es
indudable que tienen diversa naturaleza del procedimiento que
se instaura de acuerdo a la legislacion penal, si los mismos
hechos por los que se les encuentran responsables constituyen

delitos...”

Del asunto en comento surgio la siguiente tesis:

"RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS. PUEDE FINCARSE NO OBSTANTE QUE

ESTOS SE ENCUENTREN SUJETOS A PROCEDIMIENTO PENAL
POR LOS MISMOS HECHOS. La circunstancia de que un servidor
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publico esté sujeto a proceso penal por su probable responsabilidad en
la comision de un delito en el ejercicio de su empleo, cargo o comision,
no impide que se le sancione administrativamente por los mismos
hechos, toda vez que Ilos procedimientos de responsabilidad
administrativa se instruyen para fincar exclusivamente la indicada
responsabilidad por los actos u omisiones gue afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que los servidores publicos
deben observar en el desempeno de sus empleos, cargos o
comisiones, ademas de que conforme al articulo 109 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ambos procesos se
desarrollan autonomamente. Esto es, como los procedimientos de
responsabilidad administrativa de los servidores publicos tienen como
finalidad que los que sean indignos del cargo sean separados de él (via
suspension o destitucion), gqueden inhabilitados por determinado lapso
para ocupar otro cargo publico, y obligados a resarcir el perjuicio
economico causado, e€s indudable gue tienen diversa naturaleza del

procedimiento que se instaura de acuerdo a la legislacion penal.”®

5.4. Reflexiones en torno a la relacion entre el non bis
in idem y el régimen de responsabilidades de los

servidores publicos

%9 Tesis P. XV/2008, del Pleno de la Suprema Corte de Ju§ticia de la Nacién, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVIII, julio de 2008,
pagina siete.

140



En parrafos anteriores se apuntd el articulo 109 de |la
Constitucion establece que los procedimientos para la aplicacion de
sanciones en materia de responsabilidades de los servidores publicos
se desarrollaran auténomamente, y que no podran imponerse dos
veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza, ya sea
penal, civil, politica o administrativa. Asimismo, se puntualizd que dicho
precepto constitucional, de conformidad, ademas, con la interpretacion
que del mismo ha realizado la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
autoriza la aplicacién de diversas sanciones por los mismos hechos, a
condicion de que no sean del mismo caracter, es decir, que una vez
sancionado en la via administrativa por resolucion firme, no podria,
posteriormente, castigarse al mismo sujeto, de nuevo en la via
administrativa, por los hechos materia del acto punitivo estatal

anterior; y asi, respectivamente, en las materias penal y politica.

La primera reflexion que motiva la interpretacion indicada es
que, conforme a los principios interpretativos en tratandose de
derechos fundamentales a que se ha hechos referencia en este

% la norma constitucional mencionada (articulo 109 de la

trabajo,
Constitucion Federal), en cuanto dispone que los procedimientos para
la aplicacion de sanciones en materia de responsabilidades de los
servidores publicos se desarrollaran autbnomamente, y que no podran
imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma

naturaleza, no debe aplicarse extensivamente a otros ambitos del

" vid. supra. 3.3
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derecho punitivo estatal diversos a aquél para el que fue creada, esto
es, esa horma solo debe regir para el caso de responsabilidades de los

servidores publicos.

Esto es asi, porque en esos diversos aspectos del derecho
punitivo estatal (ya sea penal o administrativo sancionador) debe regir
la interpretacion del articulo 23 de la Carta Magna propuesta en este
estudio, que consiste en que ese derecho fundamental protege la
seguridad juridica del gobernado que es sancionado mediante
resoluciéon firme ya sea por una autoridad judicial o por la
administracién, de que, posteriormente, ningin otro ente publico
podra validamente hacer uso de la potestad punitiva estatal en su
contra, por los mismos hechos y con el mismo fundamento, ya que ello
es acorde con el principio interpretativo pro homine (segun el cual, el
intérprete ha de preferir la interpretacion que mas optimice un derecho

fundamental).

Por ultimo, se estima que aun en el caso de responsabilidades de
los servidores publicos deberia prevalecer la interpretacion del articulo
23 Constitucional propuesta en este trabajo por sobre lo dispuesto por
el numeral 109 de la Constitucion Federal, dado que si bien las
responsabilidades de los servidores publicos se actualizan en el
contexto del uso indebido por parte de éstos de las facultades que les
confiere la Ley para el desempeio de su funcién publica, lo cierto es

que esa circunstancia no debe opacar el hecho de que antes que
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servidor publico, el sujeto debe conceptuarse también como
gobernado, titular de derechos fundamentales, entre ellos, el
consagrado en el articulo 23 Constitucional, que, de acuerdo a la linea
de pensamiento aqui planteada, se reitera, otorga el derecho al
gobernado sancionado mediante resolucion firme ya sea por una
autoridad judicial o por la administracion, de que, posteriormente,
ningun otro ente publico podra validamente hacer uso de la potestad
punitiva estatal en su contra, por los mismos hechos y con el mismo

fundamento.

Esta idea encuentra sustento, ademas, en el hecho de que el
Estado tiene a su disposicién las vias procesales y los recursos
suficientes para incoar en contra del servidor publico probable
responsable el procedimiento que, en su concepto sea el adecuado.
Empero, en contrapartida, ese servidor publico que, se insiste, también
es gobernado y, por ende, titular de los derechos fundamentales que
le otorga la Constitucién Federal, debe tener la certeza de que una vez
sancionado por resolucion firme, ya sea en la via penal o
administrativa, el Estado no podra después hacer uso en su contra del

derecho punitivo por los mismos hecho y con el mismo fundamento.
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CAPITULO 6

Propuestas de reforma legal

De todo lo antes expuesto, es necesario enfatizar la idea de que
existe una interpretacion del articulo 23 constitucional que no ha sido
contemplada por la Suprema Corte en su jurisprudencia reciente. Dicha
interpretacion parte del supuesto en el que una misma conducta
antisocial (por ejemplo, la defraudacién fiscal o el contrabando) es
sancionada en via administrativa (como infraccidon), pero, ademas, en

la via criminal (con la imposicidén de una pena).

Conviene detenerse en este punto, ya que es necesario adicionar
al significado atribuido en México al non bis in idem este otro aspecto,
conforme al cual el Estado solo podria sancionar validamente a una
persona, por una misma accién u omision, una sola vez, ya sea ésta en

la via criminal (como pena) o en la administrativa (como infraccion).

Como se sostuvo anteriormente’’, la interpretacion de mérito

encuentra fundamento en lo siguiente:

e Como la Suprema Corte de Justicia de la Nacion expuso al

justificar la aplicacion del non bis in idem en materia

1 Vid. supra. 3.3
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administrativa, la garantia de seguridad juridica debe regir en

todas las materias.

e La interpretacibn propuesta se apega a los principios
interpretativos que rigen en materia de derechos fundamentales,
a saber: el principio pro homine (segun el cual el intérprete ha de
preferir la interpretacion que mas optimice un derecho
fundamental), el de mayor proteccion de los derechos (conforme
al cual se entiende que la regulacidn constitucional de los
derechos es solamente un estandar minimo, que puede y debe
ser ampliado por los distintos intérpretes que los aplican) y el de
fuerza expansiva de los derechos (que consiste en que el
intérprete debe extender cuanto sea posible el universo de los

sujetos titulares).”?

e De igual forma, el propio Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha determinado que tanto el derecho penal
como el derecho administrativo sancionador son manifestaciones
de la potestad punitiva del Estado, la cual es Unica. Luego,
podriamos concluir, para respetar el principio del non bis in idem,
el ente publico sélo podra imponer una sancidn respecto del
mismo hecho, haciendo uso Unicamente de una de esas dos
manifestaciones de su potestad punitiva (léanse al respecto las
jurisprudencias P./J. 99/2006 y P./J. 100/2006, ambas del Pleno

72 Carbonell, Miguel. “Los derechos fundamentales en México”, Editorial Porriia, México, 2005, pp.
130-132
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de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, cuyos rubros,
respectivamente, son: “DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR. PARA LA CONSTRUCCION DE SUS
PROPIOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES ES VALIDO
ACUDIR DE MANERA PRUDENTE A LAS TECNICAS
GARANTISTAS DEL DERECHO PENAL, EN TANTO AMBOS
SON MANIFESTACIONES DE LA POTESTAD PUNITIVA DEL
ESTADO” y “TIPICIDAD. EL PRINCIPIO RELATIVO,
NORMALMENTE REFERIDO A LA MATERIA PENAL, ES
APLICABLE A LAS INFRACCIONES Y SANCIONES
ADMINISTRATIVAS.”

Por tanto, se propone incluir tanto en el Cddigo Penal Federal,
como en Cddigo Fiscal de la Federacion, un precepto en el que se
establezca que una vez que el procedimiento sancionador, ya sea
penal o administrativo, incoado a un gobernado por los mismos
hechos, concluya con el dictado de una resolucion firme en la que se
imponga una sancion, ello tendria como consecuencia juridica la
imposibilidad de sancionarlo validamente en la otra via, siempre que

entre ambas exista identidad de fundamento.

De la concepcidon que antecede, cabe puntualizar que se propone
entender a la identidad de fundamento en el sentido que ha sido
concebido por el Tribunal Constitucional espanol, esto es, que los

supuestos de hecho de la norma juridica, tanto de la infraccion
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administrativa como del tipo penal, compartan un elemento nuclear
comun, de modo que al imponerse ambas sanciones de forma
acumulativa, resulta una misma conducta doblemente sancionada. Sin
que tal reiteracion sancionadora pueda justificarse sobre la base de un
diferente fundamento punitivo, dado que el bien o interés juridico
protegido por ambas normas (administrativa y penal) debe ser el
mismo. En consecuencia, se entiende que existe identidad de
fundamento cuando el delito absorbe el total contenido de ilicitud de la

infraccién administrativa, o viceversa.

En ese sentido, para mayor claridad, conviene citar la doctrina
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que ha establecido que
“...existen casos en los que un acto, a primera vista, parece constituir
mas de un ilicito, mientras que un examen mdas atento muestra gue
unicamente debe ser perseguido un flicito porque abarca todos los
ilicitos contenidos en los otros... Un ejemplo obvio seria un acto que
constituyera dos flicitos, uno de los cuales contuviera precisamente los
mismos elementos que el otro mas uno adicional. Puede haber otros
casos en los gue los ilicitos unicamente se solapen ligeramente. Asi,
cuando diferentes ilicitos basados en un acto son perseguidos de forma
consecutiva, uno después de la resolucion firme sobre el otro, e/
Tribunal debe examinar si dichos flicitos tienen o no los mismos
elementos esenciales..." (STEDH de 29 de mayo de 2001, caso Franz
Fischer c. Austria, 25; en igual sentido SSTEDH de 30 de mayo de
2002, caso W. F. c. Austria, 25; y de 6 de junio de 2002, caso Sallen
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c. Austria, 25). Por ello, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
ha considerado que no se habia producido vulneracién del articulo 4
del Protocolo 7 en el caso Oliveira c. Suiza STEDH de 30 de julio de
1998 por entender que existia un concurso ideal de infracciones, y ha
inadmitido la demanda en el caso Ponsetti y Chesnel c. Francia
(decisién de inadmision de 14 de septiembre de 1999) al considerar
que las infracciones por las que fue sancionado el recurrente en via

administrativa y penal diferian en elementos esenciales.”

Asimismo, se propone establecer que la sancion administrativa se
entiende firme cuando no exista algun recurso de la misma naturaleza
que pueda hacerse valer en su contra. Ello, ya que si bien los actos
emitidos en un procedimiento administrativo no son materialmente
definitivos, dado que estan sujetos al control jurisdiccional, lo cierto es
que el resultado de un procedimiento respecto del cual se han agotado
los medios de impugnacion en sede administrativa, es la emision de un
acto administrativo definitivo, dotado de firmeza, que no puede ser

unilateralmente revocado por la propia autoridad.

De igual forma, se propone derogar el articulo 94 del Cddigo

|74
!

Fiscal Federal,”” a efecto de que en el procedimiento penal sea posible

imponer sancidén pecuniaria, en la que se incluya el monto del dafio o

73 Tomado de la sentencia 2/2003, del Pleno del Tribunal Constitucional espaiiol.

7% “Articulo 94. En los delitos fiscales la autoridad judicial no impondra sancién pecuniaria; las
autoridades administrativas, con arreglo a las leyes fiscales, haran efectivas las contribuciones
omitidas, los recargos y las sanciones administrativas correspondientes, sin que ello afecte al
procedimiento penal.”
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perjuicio fiscal, incluyendo las contribuciones adeudadas, actualizacién
y recargos. Ello, a fin de que, en caso de que el gobernado sea
sancionado en la via penal (lo que excluiria la sancidn administrativa),

el Estado pueda resarcir el menoscabo patrimonial que le fue causado.

Finalmente, se propone establecer una disposicion legal en la que
se estatuya que en los supuestos en que las infracciones pudieran ser
constitutivas de delito, la Administracién dejara de conocer el
procedimiento sancionador incoado y comunicara esa circunstancia al
Ministerio Publico, a fin de que éste, de estimarlo procedente, lleve el

caso ante la autoridad jurisdiccional.

A manera de ejemplo de una disposicion de esa naturaleza,
tomada del derecho espanol, cabe citar el articulo 7 del Real Decreto
1398/1993, de cuatro de agosto, por el que se aprob6 el Reglamento
del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, que,

textualmente, establece:

“Articulo 7. Vinculaciones con el orden jurisdiccional penal.

1. En cualguier momento del procedimiento sancionador en que
los Organos competentes estimen que los hechos tambien
pudieran ser constitutivos de ilicito penal, lo comunicarén al
Ministerio Fiscal, solicitandole testimonio sobre las actuaciones

practicadas respecto de la comunicacion.
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En estos supuestos, asi como cuando los drganos competentes
tengan conocimiento de que se estd desarrollando un proceso
penal sobre los mismos hechos, solicitaran del organo judicial

comunicacion sobre las actuaciones adoptadas.

2. Recibida la comunicacion, y si se estima que existe identidad
de sujeto, hecho y fundamento entre la infraccion administrativa
y la infraccion penal que pudiera corresponder, el Organo
competente para la resolucion del procedimiento acordard su

suspension hasta que recaiga resolucion judicial.

3. En todo caso, los hechos declarados probados por resolucion
judicial penal firme vinculan a los organos administrativos

respecto de los procedimientos sancionadores que substancien.”
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Conclusiones

La concepcion juridica del contenido y alcances del principio ron
bis in idem ha evolucionado en nuestro pais. Hasta hace algunos afios,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn sostenia (con base en una
interpretacion literal) que el non bis in idem sblo contenia la
prohibicion de sujetar a una misma persona a un proceso penal por la
comision de una misma conducta, respecto de la cual existiese una

resolucion firme que revistiese caracter de cosa juzgada.

Posteriormente, el mas Alto Tribunal extendid el ambito de
aplicacion del non bis in idem a la materia administrativa. Asi, ha
establecido que en tal rama del derecho, el principio de mérito consiste
en la prohibicion de que una misma conducta se castigue doblemente
con la misma sancidn, o bien, que la propia conducta sea sometida a
dos procedimientos diferentes y que en cada uno de ellos se

imponga idéntica sancion.

Asimismo, la Suprema Corte determind que por virtud de dicho
principio, en el procedimiento administrativo de fiscalizacién la emisién
de una resolucidon definitiva impide que se vuelva a llevar a cabo un
nuevo procedimiento de la misma naturaleza, en contra de la misma
persona y por los mismos hechos. De igual forma, en el campo del
derecho administrativo sancionador, el non bis in idem impone que

cuando con una sola accion u omision se Vviolenten diversas
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disposiciones fiscales, en las que se establezca como consecuencia la
imposicion una multa, debera aplicarse sblo la multa mas alta
(principio de consuncién o absorcidén de las infracciones en materia

tributaria).

Bajo ese contexto, es claro que la Suprema Corte ha actuado en
congruencia con los principios interpretativos que rigen en materia de
derechos fundamentales, a saber: el principio pro homine (segun el
cual el intérprete ha de preferir la interpretacién que mas optimice un
derecho fundamental), el de mayor proteccion de los derechos
(conforme al cual se entiende que la regulacién constitucional de los
derechos es solamente un estandar minimo, que puede y debe ser
ampliado por los distintos intérpretes que los aplican) y el de fuerza
expansiva de los derechos (que consiste en que el intérprete debe

extender, cuanto sea posible, el universo de los sujetos titulares).

En esa misma linea interpretativa, es importante el desarrollo en
nuestro pais de una vertiente del non bis in idem no explorada aun por
la Jurisprudencia reciente del mas Alto Tribunal, a saber, la prohibicion
de que recaiga duplicidad de sanciones -administrativa y penal- en los
casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento,
dado que en ese supuesto no se justifica el ejercicio del ius puniendi
por los Tribunales y a su vez de la potestad sancionadora de la
Administraciéon. Entendiendo la identidad de fundamento en el sentido

de que los supuestos de hecho, tanto el administrativo como el penal,
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compartan un elemento nuclear comin, de modo que al imponerse
ambas sanciones de forma acumulativa, resulta una misma conducta
doblemente sancionada. Sin que tal reiteracion sancionadora pueda
justificarse sobre la base de un diferente fundamento punitivo, dado
que el bien o interés juridico protegido por ambas normas
(administrativa y penal) debe ser es el mismo. Por tanto, se entiende
que existe identidad de fundamento cuando el delito absorbe el total

contenido de ilicitud de la infraccidn administrativa, o viceversa.

Dicha interpretacion, encontraria sustento en un criterio que el
Pleno de la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido
en jurisprudencia, en el sentido de que la sancién administrativa
guarda una similitud fundamental con las penas, toda vez que ambas
tienen lugar como reaccidon frente a lo antijuridico; ya que en uno y
otro supuestos la conducta humana es ordenada o prohibida. En
consecuencia, afirmo la Suprema Corte, tanto el derecho penal como el
derecho administrativo sancionador resultan ser dos inequivocas
manifestaciones de la potestad punitiva del Estado, entendida como la
facultad que tiene éste de imponer penas y medidas de seguridad ante

la comision de ilicitos.

Finalmente, cabe puntualizar que no es dbice a lo anterior la
existencia de dos tesis aisladas emitidas por la Primera Sala del mas
Alto Tribunal, durante la Quinta Epoca del Semanario Judicial de la

Federacién (citadas en el apartado 3.3 de este trabajo), en las que se
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afirma que no es violatorio del articulo 23 de la Constitucién Federal, el
que a un gobernado se le imponga una sancion derivada de la
comisidn de una infraccidon administrativa y, posteriormente, se efectie
la consignacién ante una autoridad judicial para que se inicie un
proceso penal por el mismo hecho que origind la sancion

administrativa.

Sobre este punto se considera que las referidas tesis no pugnan
directamente con la postura sostenida en este trabajo, ya que lo que
aqui se propone proteger es el non bis in idem en su acepcion
sustancial, es decir, el que no se sancione dos veces por el mismo
hecho y con el mismo fundamento ya sea en la via penal o
administrativa; no el non bis in idem procesal, esto es, el que se
instruya un procedimiento punitivo por el mismo hecho que ya fue

materia de otro que concluyo con resolucidn firme.

No obstante ello, de cualquier forma es ilustrativo analizar los
argumentos en que se sustentan las decisiones judiciales antes

apuntadas, a saber:
e Cuando una autoridad administrativa impone determinada pena

por infracciones de su incumbencia, no juzga, juridicamente

hablando, al inculpado.
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e Esto es asi, ya que una sentencia requiere y supone el ejercicio
de la accién penal, por parte del Ministerio Publico, la incoacion
de un proceso, en el que la autoridad judicial concede amplia
libertad al reo, para formular su defensa y se observan los

requisitos esenciales de la ley objetiva.

e Ello no ocurre con aquellas resoluciones emanadas de una
autoridad politica, que por referirse a hechos de menor
trascendencia, son castigados con penas de inferior cuantia, que

aplica dicha autoridad, con mayor libertad de apreciacion.

Ahora bien, se estima que tales argumentos no son validos ya
que parten de una premisa superada por la jurisprudencia reciente del
mas Alto Tribunal, esto es, que para “juzgar juridicamente” es
necesario el ejercicio de la accién penal, por parte del Ministerio
Publico y la incoacion de un proceso, en el que la autoridad judicial
concede amplia libertad al reo, para formular su defensa y se observan

los requisitos esenciales de la ley objetiva.

Se afirma que dicha premisa ha sido superada por la
jurisprudencia, pues como se vio en apartado 3.1 la interpretacion del
mas Alto Tribunal ha ampliado el ambito de aplicacion del principio non
bis in idem contenido en el articulo 23 de la Constitucion Federal a
materias diversas de la penal, desvinculandolo del concepto estricto de

cosa juzgada, por virtud del cual dicha garantia estaba limitada a la
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actividad jurisdiccional, pues desde mil novecientos noventa y cuatro,
la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, sostuvo
que la citada garantia individual no se limita a la materia penal,
tomando en consideracién que conforme al articulo 14 constitucional,
la garantia de seguridad juridica debe regir en todas las ramas
juridicas. Asi, establecié que el referido principio rige no sélo en
materia penal respecto de actos juzgados en definitiva, sino también
en otras materias, como la administrativa, tratdndose de conductas
respecto de las cuales exista pronunciamiento en un procedimiento

administrativo firme.

Por otra parte, el argumento contenido en las tesis sefaladas en
el sentido de que “una sentencia requiere y supone el gjercicio de la
accion penal, por parte del Ministerio Publico, la incoacion de un
proceso, en el que la autoridad judicial concede amplia libertad al reo,
para formular su defensa y se observan los requisitos esenciales de la
ley objetiva’, mientras que “ello no ocurre con aquellas resoluciones
emanadas de una autoridad politica, que por referirse a hechos de
menor trascendencia, son castigados con penas de inferior cuantia,
gue aplica dicha autoridad, con mayor libertad de apreciacion” no se
estima valido para arribar a la conclusidon de que, independientemente
que un gobernado haya sido sancionado en la via administrativa por
resolucion firme, la autoridad judicial estd facultada para imponerle

una pena sobre el mismo hecho y con el mismo fundamento.
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Esto es asi, en virtud de que, como se sostuvo al analizar la tesis
de la distincidn cualitativa entre el procedimiento administrativo
sancionador y el procedimiento penal en el apartado 3.4, el hecho de
que en el procedimiento penal existan mayores garantias que en el
administrativo sancionador, no puede convertirse en una circunstancia
que opere en perjuicio del gobernado, ni justificar la inaplicabilidad del
non bis in idem en la hipdtesis de que se haya impuesto una sancion
administrativa en resolucion firme, y posteriormente, se imponga una
sancion penal por los mismos hechos y con el mismo fundamento, ya
que esto es contradictorio, porque se utiliza un esquema establecido a
favor de los particulares (sistema de garantias del proceso penal),
como fundamento para arribar a una conclusidon que restringe un
derecho fundamental, en el sentido de que la violacidén del non bis in
idem, no conlleva la anulacién de la sancién penal, en el caso de que
previamente se haya sancionado en la via administrativa al mismo
sujeto, por idénticos hechos e igual fundamento, en resolucidn

administrativa firme.

Sostener la postura que se critica, equivale a aceptar la validez
de la tesis de la diferenciacién cualitativa entre penas y sanciones
administrativas, al permitir la compatibilidad o concurrencia de ambas
sobre un mismo hecho, lo cual es incompatible con el criterio
jurisprudencial del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en el sentido de que la sancidon administrativa guarda una similitud

fundamental con las penas, toda vez que ambas tienen lugar como
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reaccion frente a lo antijuridico, por lo que tanto el derecho penal
como el derecho administrativo sancionador resultan ser dos
inequivocas manifestaciones de la potestad punitiva del Estado,
entendida como la facultad que tiene éste de imponer penas y medidas

de seguridad ante la comision de ilicitos.

Por otro lado, en relacion con el tema de responsabilidades de
los servidores publicos, se estima que deberia prevalecer la
interpretacion del articulo 23 Constitucional propuesta en este trabajo
por sobre lo dispuesto por el numeral 109 de la Constitucion Federal,
dado que si bien las responsabilidades de los servidores publicos se
actualizan en el contexto del uso indebido por parte de éstos de las
facultades que les confiere la Ley para el desempeio de su funcién
publica, lo cierto es que esa circunstancia no debe opacar el hecho de
que antes que servidor publico, el sujeto debe conceptuarse también
como gobernado, titular de derechos fundamentales, entre ellos, el
consagrado en el articulo 23 Constitucional, que, de acuerdo a la linea
de pensamiento aqui planteada, se reitera, otorga el derecho al
gobernado que ha sido sancionado mediante resolucion firme ya sea
por una autoridad judicial o por la administraciéon, de que,
posteriormente, ningln otro ente publico podra validamente hacer uso
de la potestad punitiva estatal en su contra, por los mismos hechos y

con el mismo fundamento.
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Esta idea encuentra sustento, ademas, en el hecho de que el
Estado tiene a su disposicidn las vias procesales y los recursos
suficientes para incoar en contra del servidor publico probable
responsable el procedimiento que, en su concepto sea el adecuado.
Empero, en contrapartida, ese servidor publico que, se insiste, también
es gobernado y, por ende, titular de los derechos fundamentales que
le otorga la Constitucion Federal, debe tener la certeza de que una vez
sancionado por resolucion firme, ya sea en la via penal o
administrativa, el Estado no podra después hacer uso en su contra del

derecho punitivo por los mismos hecho y con el mismo fundamento.

No obstante lo hasta aqui apuntado, no debe pasar
desapercibido que, a la par de la interpretacion del non bis in idem
descrita, existe otra posible concepcidon de tal derecho fundamental,
conforme a la cual el hecho de que se impongan dos sanciones, una en
via administrativa y otra en via penal, no implica conculcar el non bis in

idem, siempre que materialmente sdlo se imponga una sancion.

Dicho de otro modo, si el drgano judicial penal toma en
consideracion la sancidén administrativa impuesta para su descuento de
la pena en fase de ejecucion de la sentencia penal (como ocurrid en el
caso del que derivd la sentencia 2/2003, del Pleno del Tribunal
Constitucional espaiol, comentada en el apartado 3.4, por lo que hizo
al tiempo de duracion de la privacion del carné de conducir como en lo

referente a la cuantia de la multa) y, ademas, intenta impedir cualquier
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otro efecto de la resolucién administrativa sancionadora poniendo en
conocimiento de la Administracion la resolucién penal, entonces no
puede sostenerse que materialmente exista exceso punitivo, pues no
basta la mera declaracion de imposicidon de la sancién, si se procede a
su descuento y a evitar todos los efectos negativos vinculados con la
resolucion administrativa sancionadora, para considerar vulnerado el
derecho fundamental a no padecer mas de una sancion por los mismos
hechos con el mismo fundamento. Ello, se puede sostener desde esta
perspectiva, porque el non bis in idem en su vertiente sustancial no
prohibe el “doble reproche aflictivo”, sino la reiteracion sancionadora
de los mismos hechos con el mismo fundamento padecida por el

mismo sujeto.
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Anexos

Tesis y jurisprudencias citadas

“COSA JUZGADA FORMAL Y MATERIAL. DIFERENCIAS Y
EFECTOS. La doctrina moderna distingue dos especies de cosa
Jjuzgada, la formal y la material. La primera esta encaminada a operar
exclusivamente en el proceso, pues consiste en la inimpugnabilidad de
la sentencia en su certeza juridica, en virtud de que con la realizacion
de ciertos actos o con el transcurso de los términos se extingue el
derecho que pudiera haberse ejercido para realizar determinados actos
procesales. En cambio, la material, ademas de tener como base esa
inimpugnabilidad de la sentencia dentro del proceso, su firmeza o
inmutabilidad debe ser respetada fuera del proceso, o en cualquier
otro procedimiento en que se pretenda promover exactamente el
mismo litigio. Esto es, los efectos de la sentencia devienen definitivos y
obligatorios para el juzgador en cualquier juicio en el que se
pretendiera reiterar lo sentenciado, es decir, la sentencia al ser
inimpugnable alcanza autoridad o fuerza de cosa juzgada en sentido
formal o externo, pero si, ademas, resulta juridicamente indiscutible e/
pronunciamiento judicial que el fallo contenga, entonces, adquiere
fuerza de cosa juzgada en sentido material o interno. Luego, Ia
primera es el presupuesto de la segunda y €l significado de ambas
puede condensarse asi: la cosa juzgada formal es igual a

inimpugnabilidad, mientras que la cosa juzgada material es igual a
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indiscutibilidad. Por lo general coinciden los dos sentidos de la cosa
juzgada, pero no en todos los casos, ya que en algunos solo se

Pr oduce el primero. " (tesis XVIL.20.C.T.12 K, del Segundo Tribunal Colegiado en Materias

Civil y de Trabajo del Décimo Séptimo Circuito, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta

tomo XIX, junio de dos mil cuatro,

pagina mil cuatrocientos veintisiete).

“"AMPARO DIRECTO EN MATERIA PENAL. EFECTOS DE LA
RESOLUCION EN QUE SE CONCEDE CUANDO EL TRIBUNAL
RESPONSABLE QUE EMITE LA SENTENCIA RECLAMADA ES
INCOMPETENTE POR RAZON DE FUERO. [os alcances de Ia
sentencia de amparo directo cuando se estima que debe concederse /a
proteccion constitucional, porque €l tribunal local de segunda instancia
gue emitio el acto reclamado carecla de competencia para fallar el
asunto en tanto conocio de €l en contravencion a las reglas procesales
contenidas en el articulo 10, segundo parrafo, del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, relativas a que los delitos federales atraen a
los del fuero comun en los casos de concurso ideal de delitos, esto es,
cuando una sola conducta produce varios resultados ilicitos y el
Ministerio Publico consigna por todos ellos, son los de la concesion en
forma lisa y llana, en atencion a los principios de non reformatio in
peius y non bis in idem, los cuales serian trastocados de estimar que la
solucion contraria es la correcta, esto es, que la concesion solo fuera
para efectos de que la autoridad responsable deje insubsistente su
fallo, produzca una nueva resolucion en la que declare su

incompetencia y la del Juez natural para conocer de la acusacion del
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agente del Ministerio Publico, y ordene la reposicion del procedimiento
a partir de la dltima actuacion que anteceda a la acusacion, de manera
qgue el Juez a quo se declare incompetente por fuero y remita los autos
al Juez competente, pues en este caso se estaria juzgando dos veces
por el mismo delito y provocando la posibilidad de agravar la situacion
ael reo.” (tesis de jurisprudencia 1a./]. 21/2004, publicada en el Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, pagina veintiséis, Tomo XX, julio de dos mil cuatro).

“NON BIS IN IDEM. [o gue el articulo 23 constitucional
prohibe, es que alguien sea juzgado dos veces por el mismo delito, y
no puede decirse juridicamente que por el hecho o circunstancia de
qgue a una persona se le instruyan dos procesos por el mismo acto
delictuoso, sea juzgada aquella, lo que no puede tener lugar mientras
no se dicte la correspondiente sentencia.” (Quinta Epoca, Primera Sala,

Semanario Judicial de la Federacion, tomo CIII, pagina mil quinientos dieciocho).

'NON BIS IN IDEM. La garantia del articulo 23 constitucional
se reffere a que nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo
delito. Ahora bien, se dice que una persona ha sido juzgada cuando se
ha pronunciado sentencia irrevocable en el proceso que se le hubiese
instruido; pero en manera alguna puede decirse que exista una
resolucion con la calidad de sentencia irrevocable por el hecho de gue
administrativamente le haya sido impuesta a la quejosa una multa por
la comision del delito, ya que aparte de que la autoridad administrativa

no tenia competencia para conocer del hecho, el que le haya impuesto
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esa sancion significard una invasion de facultades, pero no que su
acuerdo de sancionar un delito impida que la autoridad competente,
como es la judicial, conozca y dicte la sentencia correspondiente; pues
de aceptarse tal criterio bastaria que en forma arbitraria /as
autoridades policiacas impusieran multas por hechos delictuosos, para
que los mismos quedaran impunes y fuera del alcance del poder
Jurisdiccional.” (Quinta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, tomo CXV,

pagina cuatrocientos dos).

“"COSA JUZGADA, AUTORIDAD DE LA. £/ articulo 23
constitucional contiene tres partes: 1. Ningun juicio criminal deberd
tener mas de tres instancias. 2. Nadie puede ser juzgado dos veces por
el mismo delito, ya sea que en juicio se le absuelva o se le condene. 3.
Queda prohibida la practica de absolver de la instancia. En cuanto a /a
primera y Ultima partes del precepto citado, cabe expresar que
teniendo antecedentes en el derecho constitucional mexicano anterior
a la legislacion de 1857, pues tanto en las Constituciones de 1836 y de
1843, como en el Estatuto Provisional de Comonfort de 1856, ya se
encuentran establecidos esos principios como derechos del acusado y
qgue son, en lo que respecta a su origen, de descendencia espariola, no
sucede lo mismo con la otra parte del invocado articulo 23, gue
aparece por vez primera, en la Constitucion de 1857 (texto 24), al gue
pueden sefialarse como fuentes directas tanto la Constitucion francesa
de 1791 que prescribio. "todo hombre absuelto por un jurado legal, no

puede ser perseguido ni acusado por razon del mismo hecho"”, como,
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en cierto modo, la enmienda V (Bill of Rights 1791) de /a Constitucion
de los Estados Unidos de Norteamérica que, en lo conducente dice:
"nadie sera sometido, por el mismo delito, dos veces a un juicio que
puede causarle la pérdida de la vida o de algun miembro...", ya que
como explica Edward S. Corwin, (La Constitucion Norteamericana y su
actual significado, pagina 189), la expresion "vida o algun miembro”

viene a significar pérdida de la vida o de libertad. Es cierto que e/

dispositivo constitucional gue reza.: "nadie puede ser juzgado dos veces

por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le

condene” tiene su apoyo en el viejo principio del derecho romano del

non bis in idem, o bien en la cosa juzgada y en €llo, prudente resulta

agregar, estan acordes los glosadores del articulo 24 de la Constitucion
de 1857, representada, ad pedem litterae, por el articulo 23 del actual
(José Maria Lozano, Tratado de los Derechos del Hombre, pagina 213,
Eduardo Ruiz, Derecho Constitucional Mexicano, pagina 112 y Gonzalo
Espinosa, Principios de Derecho Constitucional, pagina 469 y 478);
DEro no es menos cierto de que la institucion de la cosa juzgada, en
materia criminal, por derivarse de un precepto constitucional, debe
entendérsela de acuerdo con el régimen estatal consagrado por la
Constitucion, y como ésta prescribe el sistema federativo, lo que
significa el establecimiento de dos jurisdicciones, la federal y la local,
es inconcuso que la autoridad de la cosa juzgada solo puede darse en
lo que respecta a la jurisdiccion federal, cuando tratandose de delitos
federales, los tribunales de la Federacion, en ejercicio de sus

facultades constitucionales (articulo 104, fraccion I), dictan una
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resolucion que adquiere el cardcter de irrevocable, conforme a la ley
procesal penal aplicable (articulo 360 del Codigo Federal de
Procedimientos Pena/es). 7 (Sexta Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la

Federacion, tomo Segunda Parte, LXIII, pagina dieciséis).

“ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES Y CELEBRACION DE
ESPECTACULOS PUBLICOS EN EL DISTRITO FEDERAL,
REGLAMENTO PARA EL FUNCIONAMIENTO DE. SU ARTICULO
141, NO ES VIOLATORIO DEL ARTICULO 23
CONSTITUCIONAL. La circunstancia de que una misma conducta
humana pueda ser generadora de diversas consecuencias de derecho,
cada una de las cuales, a su vez, pueda estar afectada con diversa
sancion, como pudiera ser la clausura, la multa y la cancelacion de /a
licencia o el permiso, no supone que se viole el articulo 23
constitucional, que establece el principio de "non bis in idem", tambien

aplicable a la_materia administrativa. En efecto, lo_gue ese principio

prohibe es qgue una misma consecuencia de dicha conducta, se

castigue doblemente con la misma sancion, o bien gue la propia

conducta sea sometida a dos procedimientos diferentes y que en cada

uno de ellos se imponga idéntica sancion, lo gque no acontece con lo

establecido en el articulo 141 del Reglamento para el Funcionamiento
de Establecimientos Mercantiles y Celebracion de Espectaculos Publicos
en el Distrito Federal porque aun suponiendo que este precepto
prevea para un mismo acto varias sanciones, €llo se debe

precisamente a las diversas consecuencias juridicas que genera la
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conducta, razon por la cual tal dispositivo no infringe lo establecido en

el articulo 23 constitucional.” (tesis 2a. XVI1/94, publicada en el Semanario Judicial de
la Federacion, en su Octava Epoca, tomo XIV, correspondiente al mes de diciembre de mil

novecientos noventa y cuatro, pagina cuarenta y cinco).

"SENTENCIAS DE NULIDAD FISCAL PARA EFECTOS. EL
ARTICULO 239, FRACCION III, ULTIMO PARRAFO, DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, QUE LAS ESTABLECE, NO
ES VIOLATORIO DE LA GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA
PREVISTA EN EL ARTICULO 23 CONSTITUCIONAL. Aun cuando

/la_garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 23

constitucional no se limite a la materia penal, en atencion a qgue,

conforme al diverso 14 constitucional, tal garantia debe regir en todas

las ramas juridicas, el articulo 239 del Codigo Fiscal de la Federacion,

en su fraccion III, dltimo parrafo, al establecer la hipdtesis en que las
sentencias deben declarar la nulidad para efectos en materia fiscal, no
resulta violatorio de aquel precepto, en virtud de que es inexacto que
el numeral ordinario permita mds de tres instancias en el juicio
contencioso administrativo, ya que la resolucion que da efectos
constituye una sentencia que determina la ilegalidad del acto
impugnado y puede ser combatida a través del recurso previsto por e/
tercer parrafo de dicha fraccion, lo gue no implica que el mismo acto
administrativo declarado nulo pueda ser materia de interminables

juicios o procedimientos, tomando en consideracion que la razon de

ser del debate, la que fue objeto del proceso y constituyo la materia

sobre la que verso la sentencia, una vez resuelta, constituye cosa
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Juzgada y respecto de ella no procede ya intentar otro juicio, pues esto
unicamente es posible si se plantea en contra de un acto

administrativo nuevo y, por tanto, diferente.” (publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, en su Novena Epoca, tomo VI, correspondiente al mes de noviembre

de mil novecientos noventa y siete, pagina cincuenta y siete).

"REVISION DE ESCRITORIO. EL ARTICULO 48, FRACCION
IV, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACI()N, VIGENTE EN
1997, NO VIOLA LA GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA
CONSAGRADA EN EL ARTICULO 23 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, AL PREVER LA EMISION DE UN "OFICIO DE
OBSERVACIONES" POR PARTE DE LAS AUTORIDADES
FISCALES COMO CONSECUENCIA DE AQUI'ELLA. El Tribunal Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al sustentar la tesis de
Jurisprudencia P./J. 84/97, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo VI, noviembre de 1997,

pagina 57, determind que la garantia de seguridad juridica consagrada

en el articulo 23 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos no se limita a /la materia penal, toda vez que conforme al

numeral 14 de /a propia Constitucion Federal tal garantia debe regir en

todas las ramas juridicas; por su parte, el principio non bis in idem,

derivado del invocado articulo 23 constitucional, se refiere a la

Droscripcion de iniciar un _nuevo juicio o procedimiento sobre una

cuestion ya resuelta en forma definitiva en un procedimiento judicial o

administrativo. En atencion a lo antes expuesto, se concluye gue el

articulo 48, fraccion 1V, del Codigo Fiscal de la Federacion, vigente en
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1997, que autoriza a las autoridades fiscales a emitir, como
consecuencia de la revision de escritorio, €l oficio de observaciones en
el cual haran constar circunstanciadamente los hechos u omisiones gue
se hubiesen conocido y entranen incumplimiento de las obligaciones

fiscales respectivas, no viola la garantia constitucional de seguridad

Jjuridica, ya que no es producto de la actividad de juzgar en estricto

sentido, pues no deriva de un juicio propiamente dicho o de un

procedimiento gue revista las formalidades de éste, sino gue se trata

de un acto de revision administrativa, por lo que no puede

conceptuarse como una sentencia o resolucion definitiva en la cual,
con la caracteristica de la cosa juzgada, se establezca la situacion fiscal
definitiva del contribuyente en relacion con el ejercicio fiscal revisado,

ya que, en todo caso, el interesado tiene expeditos los medios de

defensa correspondientes para determinar en forma concluyente su

situacion fiscal." (Publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, en su

Novena Epoca, tomo XVII, correspondiente al mes de febrero de dos mil tres, pagina trescientos

treinta y tres).

'RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS, EFECTOS DE LAS.

Si la resolucion dictada debida o indebidamente, no es recurrida en

forma legal, no deja de causar estado, ya que fija determinadas

circunstancias generadoras de derecho gue no pueden ser modificadas

sino siguiendo los procedimientos que la ley autoriza; y si no hay
ningdn precepto legal que faculte a la autoridad para modificar la
resolucion, y la modifica, es evidente que viola las garantias que

consignan los articulos 14 y 16 constitucionales, en perjuicio de la
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parte interesada.” (séptima Epoca, Semanario Judicial de la Federacién, tomo 127-132

Tercera Parte, pagina noventa y nueve).

'"ACTAS DE VISITA DOMICILIARIA. SON IMPUGNABLES,
POR REGLA GENERAL, A TRAVES DEL JUICIO DE AMPARO
INDIRECTO, HASTA QUE SE PRODUZCA LA RESOLUCION
FINAL EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. Las actas de

visita domiciliaria o auditoria fiscal encuadran en la categoria de actos

de tréamite o instrumentales, va que no ponen fin a la via

administrativa, sino que solo sirven para flustrar y aportar todos los

datos necesarios para que recaiga una decision final gue, en su caso,

se manifestara con el establecimiento de una liguidacion o la

imposicion de una obligacion (actos definitivos o resolutorios); de ahi

que, por regla general, dichas actas no sean impugnables mediante el
Juicio de garantias conforme al articulo 114, fraccion II, de la Ley de
Amparo, sin embargo, la inimpugnabilidad de las mencionadas actas
es una simple regla de orden y no una regla absoluta, pues no puede
afirmarse que los actos de tramite nunca sean impugnables
alsladamente, es decir, habrd que esperar hasta que se produzca /a
resolucion final del procedimiento, oportunidad en la cual podran
plantearse las irregularidades que el visitado aprecie sobre el modo en
que el procedimiento se ha tramitado, asi como sobre la legalidad de
todos y cada uno de los actos que la originaron, como la falta de
identificacion de los visitadores, entre otros; ademds, €l amparo

indirecto en contra del resultado final de /a visita fiscal domiciliaria solo
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seria procedente de conformidad con el precepto indicado, por
violaciones cometidas en /la misma resolucion o durante el
procedimiento, si por virtud de estas ultimas hubiere guedado sin
defensa el quejoso o privado de los derechos que la ley de la materia
le conceda, excepto que el amparo sea promovido por persona
extrana a la controversia, que se trate de amparo contra leyes o actos
que tengan sobre las personas o las cosas una ejecucion de imposible
reparacion, supuestos en que el amparo procedera desde luego, de no
ser asi, €l juicio de garantias seria improcedente en términos de la
fraccion XV del articulo 73 de la ley citada, habida cuenta de que en
contra del resultado final de esa visita -resolucion definitiva-, el
particular afectado, en acatamiento al principio de definitividad que
rige €l juicio de garantias, tiene la carga de agotar el recurso, juicio o
medio de defensa legal que proceda, por virtud del cual aguél pueda

ser modificado, revocado o nulificado.” (durisprudencia 2a./. 24/2003, de la

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicada en el Semanario Judicial de

la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVII, correspondiente al mes de abril dedos mil

tres, pagina ciento cuarenta y siete).

“VISITA DOMICILIARIA. LAS REFORMAS A LOS
ARTICULOS 46, FRACCION I, ULTIMO PARRAFO Y 54, DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, VIGENTES A PARTIR
DEL UNO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA, NO
MODIFICARON LA NATURALEZA JURIDICA DEL ACTA FINAL
EN LA QUE LOS AUDITORES DETERMINAN PRESUNTAS
CONSECUENCIAS LEGALES DE LOS HECHOS U OMISIONES
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QUE HUBIEREN CONOCIDO EN EL TRANSCURSO DE AQUI'ELLA,
COMO ES LA DE NO SER UN ACTO DEFINITIVO QUE PUEDA
IMPUGNARSE MEDIANTE EL JUICIO DE NULIDAD ANTE EL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. Fsta Segunda Sala emitio
la jurisprudencia 16/96, en la gue determino que no constituye un acto
definitivo para efectos de la procedencia del juicio de nulidad, el
gjercicio de la facultad que a los visitadores otorga el articulo 46,
fracciones 1, 1V y VII, del Codigo Fiscal de la Federacion, en vigor a
partir del uno de enero de mil novecientos noventa, para determinar
en el acta final de visita o en documento por separado, las
consecuencias legales de los hechos u omisiones que hubieren
conocido durante el transcurso de la auditoria. Tal criterio patentiza /a
naturaleza juridica del acto en cuestion, que no se ve modificada por
las reformas que, paralelamente, se efectuaron a los articulos 46,
fraccion I, dltimo parrafo y 54, de la invocada legislacion tributaria,
también vigentes desde el uno de enero de mil novecientos noventa,
que suprimieron la expresion de que las opiniones de los visitadores
no constituian resolucion fiscal, asi como la instancia de inconformidad
en contra de la relativa actuacion de los auditores. Este aserto dimana

de que la_mencionada acta final de visita domiciliaria sigue siendo el

acto que concluye /a actuacion de los visitadores, pero que no pone fin

al procedimiento de fiscalizacion correspondiente, el gue debe

terminar con una resolucion en la que /a autoridad competente

califigue el resultado de la visita gue se contiene en el acta final vy, con

base en esto, determine en su caso, 1a liquidacion correspondiente, sin
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gue obste que del articulo 23, fracciones I, IV y X, ultimo parrafo, de
la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, se desprenda que
el juicio de nulidad procede en contra de resoluciones que determinan
una obligacion fiscal, la fijen en cantidad liquida o den las bases para
su liguidacion, o bien, gque causen un agravio en materia fiscal al
afectado, y gue en contra de éellas no proceda recurso administrativo,
0 cuyo agotamiento sea optativo, en virtud de que debe entenderse
que tal disposicion se refiere a resoluciones que concluyen un
procedimiento en forma definitiva, no a aquellas que determinan
probables omisiones de obligaciones tributarias, a pesar de que
establezcan consecuencias legales, como en este ultimo supuesto
acontece con el acta final de auditoria, que estd sujeta a una
calificacion de la autoridad competente, la que bien puede o no
considerarla para motivar la liquidacion que, en su caso, proceda. Es
corolario de lo anterior, gue en contra del resultado del acta final de
visita de auditoria, es improcedente el juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de Ila Federacion, porque dada su naturaleza
presuntiva, no es un acto definitivo ni tampoco una resolucion fiscal.”

(Jurisprudencia 2a./]. 24/96, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo 1III,

correspondiente al mes de junio de mil novecientos noventa y seis, pagina trescientos dieciséis).

“"CONTRIBUCIONES OMITIDAS. EL TERCER PARRAFO DE
LA FRACCION II DEL ARTICULO 64 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION, VIGENTE EN MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
DOS, AL ESTABLECER QUE AQUELLAS SE PODRAN VOLVER A
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DETERMINAR CUANDO SE COMPRUEBEN HECHOS
DIFERENTES, NO ES CONTRARIO AL PRINCIPIO NON BIS IN
IDEM CONSAGRADO EN EL ARTIiCULO 23 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL. £/ principio de non bis in idem
contenido en el articulo 23 constitucional como una garantia de
seguridad juridica, tiene como proposito proteger al gobernado que ha
sido juzgado por un delito de ser sujeto de juicio nuevamente por el
mismo delito. Dicha garantia no es exclusiva de la materia penal,
tomando en cuenta que conforme al articulo 14 constitucional, la
garantia de seguridad juridica debe regir en todas las ramas juridicas,
y tiene como proposito proteger al gobernado que ha sido juzgado por
un delito, de ser sujeto de juicio nuevamente por el mismo delito; en
otras palabras, el citado principio consistente en que nadie puede ser
Juzgado dos veces por el mismo delito, presupone la existencia de un
Juicio originado en la comision de un delito, por el cual el gobernado
no puede ser objeto de otro juicio, es decir, lo que el principio non bis
in idem prohibe es que una misma consecuencia de una conducta se
castigue doblemente con la misma sancion, o bien, que la propia
conducta sea sometida a dos procedimientos diferentes y gque en cada

uno de ellos se imponga idéntica sancion. Atento lo anterior, al margen

de qgue la determinacion de contribuciones omitidas por parte de la

autoridad fiscal pueda o no considerarse un juicio, se concluye gue e/

tercer parrafo de la fraccion II del articulo 64 del Codigo Fiscal de la

Federacion vigente en mil novecientos noventa y dos, no contraviene

el principio constitucional de referencia, pues si bien es cierto gue
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aquel dispositivo permite a la autoridad fiscal volver a determinar

contribuciones omitidas correspondientes a un mismo ejercicio,

también lo es que esta nueva revision la constrife a hechos distintos.”

(Tesis 1a. XLVIII/2002, de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XVI, correspondiente

al mes de julio de dos mil dos, pagina cincuenta y seis).

“VISITAS DOMICILIARIAS. EL ARTICULO 46, ULTIMO
PARRAFO, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, VIOLA LA
GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA (VIGENTE A PARTIR DEL
10. DE ENERO DE 2004). £/ citado precepto legal viola la garantia
de seguridad juridica contenida en el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al facultar a las autoridades
hacendarias para gue una vez concluida una visita fiscal emitan nuevas
ordenes de visita para iniciar otra a la misma persona, inclusive cuando
las facultades de comprobacion sean para el mismo ejercicio y por las
mismas contribuciones o aprovechamientos, sin establecer limite
alguno para el ejercicio de dicha facultad, lo que coloca a los
gobernados en un estado de inseguridad juridica y de constante
intromision en sus domicilios, ya que €l legislador no sujeto el ejercicio
de esa facultad a la enumeracion de los casos que asi lo justifiquen,
permitiendo que las autoridades fiscales emitan ordenes de visita aun
cuando se esté ante ejercicios fiscales ya revisados y, en su caso,
respecto de los cuales ya exista una resolucion que determine la

situacion fiscal del contribuyente. Esto es, la ambigtiedad del articulo
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46, dltimo péarrafo, del Codigo Fiscal de la Federacion, coloca a los
particulares en un estado de inseguridad juridica, porque si bien es
cierto gue el articulo 16 de la Constitucion Federal permite la practica
de visitas domiciliarias, también lo es gue éstas deben ajustarse a las
formalidades prescritas en el propio precepto constitucional y en las
leyes fiscales; de ahi’ gue dichos actos deben sujetarse a reglas que no
propicien el uso indiscriminado de la facultad que se otorga, por lo gue
si el referido articulo 46 no establece los casos conforme a los cuales la
autoridad puede emitir nuevas oOrdenes de visita en relacion con
gjercicios fiscales ya revisados, resulta violatorio del indicado precepto

constitucional.” (Tesis 2a. I11/2007, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XXV,

correspondiente al mes de enero de dos mil siete, pagina ochocientos veintitrés).

“"CADUCIDAD DE FACULTADES DE LAS AUTORIDADES
DENTRO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. EL
ARTICULO 60, PARRAFO SEGUNDO, DE LA LEY FEDERAL DE LA
MATERIA, AL PERMITIR QUE ESTAS REINICIEN UN NUEVO
PROCEDIMIENTO RESPECTO DE UN ACTO POR EL CUAL SE
DECRETO AQUELLA, NO CONTRAVIENE EL PRINCIPIO NON
BIS IN IDEM. £/ articulo 60, parrafo segundo, de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo no contraviene el principio non bis in
idem contenido en el articulo 23 de la Constitucion General de la
Republica, el cual proscribe la iniciacion de un nuevo juicio o
procedimiento sobre una cuestion ya resuelta en forma definitiva en un

procedimiento judicial o administrativo, en virtud de que la institucion
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de la caducidad a que se refiere el precepto legal citado no afecta al
acto en sf mismo considerado sino a un derecho de tipo procesal, de
manera que mientras no haya transcurrido el plazo de la prescripcion,
la declaracion de caducidad no impide gque pueda incoarse un nuevo
procedimiento sobre el mismo objeto en el que vuelvan a plantearse
las mismas u otras pretensiones fundadas en aquel acto y gue se
articularon en el procedimiento que concluyo por caducidad, pues de lo
contrario se pugnaria con los principios de economia, celeridad y
eficacia que deben regir en toda actuacion administrativa. Asi, hay
independencia entre las figuras juridicas de la prescripcion y la
caducidad, pues ésta unicamente tiene efectos para el procedimiento,
pero no para las facultades sancionadoras de la autoridad; de ahi’ que

no repercuta en el acto administrativo.” (Tesis 1a. CLX11/2006, de la Primera Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y

su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV, octubre de dos mil seis, pagina doscientos setenta y cinco).

“MULTA DERIVADA DE INFRACCIONES, POR UNA SOLA
CONDUCTA, A DIVERSAS DISPOSICIONES FISCALES.
CONFORME AL ARTICULO 75, FRACCION V, PRIMER PARRAFO,
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION VIGENTE HASTA EL
31 DE DICIEMBRE DE 2003, DEBE IMPONERSE SOLO LA
MAYOR, AUN CUANDO LAS INFRACCIONES DIMANEN DE
DISTINTOS ORDENAMIENTOS LEGALES. Conforme al citado
precepto las autoridades hacendarias, al imponer multas por Ila
comision de infracciones fiscales, deben fundar y motivar sus

determinaciones sin soslayar las reglas que al respecto prevé el propio
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numeral en sus diversas fracciones, entre éellas, la contenida en el
primer parrafo de la fraccion V, consistente en que cuando por un acto
u omision se infrinjan diversas disposiciones a las gque correspondan
varias multas, solo se aplicara la multa mayor, aunque las infracciones
dimanen de disposiciones contenidas en distintos ordenamientos
legales, pues en la disposicion mencionada se recoge el principio de
consuncion, por el que se aplica solamente la sancion mas grave, lo
gue tiende a evitar excesos en la represion, cuya base primaria se
encuentra en el articulo 23 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, ya que el infractor no debe ser sancionado dos o

mads veces por la misma conducta (accion u omision).” (Semanario Judicial de

la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XX, octubre de dos mil cuatro, pagina trescientos

setenta y seis) .

"MULTA. LOS ARTICULOS 101-A Y 183, FRACCION II,
PRIMER PARRAFO, DE LA LEY ADUANERA, AL PREVER QUE SU
MONTO AUMENTARA POR PERIODOS DE QUINCE DfAS, EN
TANTO NO SE REGULARICE LA MERCANCIA IMPORTADA
TEMPORALMENTE, NO VIOLAN LOS ARTICULOS 22 Y 23 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS (LEGISLACI()N VIGENTE EN 2003). Los citados
preceptos establecen la obligacion de pagar una multa entre un monto
minimo y uno maximo por haber excedido el plazo permitido para la
importacion temporal de mercancia. La infraccion -si el retorno se
verifica en forma espontanea-, aumentara por cada periodo de quince

dias o fraccion, que transcurra desde la fecha de vencimiento del plazo
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hasta gue se efectue el retorno -siendo que el monto de la multa no
excedera del valor de las mercancias-. Lo anterior no es violatorio de
los articulos 22 y 23 constitucionales, ya que ésta no resulta excesiva
ni violatoria del principio fundamental del derecho non bis in idem.
Esto es asi, ya que, por un lado, se trata de una conducta instantanea
con efectos permanentes, pues se afecta instantaneamente el bien
juridico, pero sus consecuencias permanecen por algun tiempo -en
este caso, hasta que la mercancia no sea retornada o regularizada-,
por lo cual no se trata de una sancion continua impuesta a una
conducta instantanea, ni la imputacion de dos sanciones idénticas a
una sola conducta. Por otro lado, el hecho de que el articulo establezca
un limite para la imposicion de la multa -consistente en el valor de las
mercancias-, asi como la prevision de maximos y minimos para la
determinacion del monto, demuestra que dicha multa es delimitada
dentro de un parametro vélido desde el punto de vista constitucional,
de manera que se permite valorar la capacidad econdomica del
infractor, ademas de que se trata de un sistema en el cual la multa
aumenta conforme al tiempo de la permanencia irregular de la
mercancia en el pa/'s.” (Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epoca,

Tomo XXII, octubre de dos mil cinco, pagina setecientos uno)

"DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. PARA LA
CONSTRUCCION DE SUS PROPIOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE MANERA
PRUDENTE A LAS TECNICAS GARANTISTAS DEL DERECHO
PENAL, EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE LA
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POTESTAD PUNITIVA DEL ESTADO. De un andlisis integral del
régimen de infracciones administrativas, se desprende que el derecho
administrativo sancionador posee como objetivo garantizar a la
colectividad en general, el desarrollo correcto y normal de las
funciones reguladas por las leyes administrativas, utilizando el poder
de policia para lograr los objetivos en ellas trazados. En este orden de
ideas, la sancion administrativa guarda una similitud fundamental con
las penas, toda vez que ambas tienen lugar como reaccion frente a lo
antijuridico; en uno y otro supuesto la conducta humana es ordenada
o prohibida. En consecuencia, tanto el derecho penal como el derecho
administrativo  sancionador  resultan ser dos  inequivocas
manifestaciones de la potestad punitiva del Estado, entendida como la
facultad que tiene éste de imponer penas y medidas de seguridad ante
la comision de ilicitos. Ahora bien, dada la similitud y la unidad de la
potestad punitiva, en la interpretacion constitucional de los principios
del derecho administrativo sancionador puede acudirse a los principios
penales sustantivos, aun cuando la traslacion de los mismos en cuanto
a grados de exigencia no pueda hacerse de forma automatica, porque
la aplicacion de dichas garantias al procedimiento administrativo solo
es posible en la medida en que resulten compatibles con su naturaleza.
Desde luego, el desarrollo jurisprudencial de estos principios en e/
campo administrativo sancionador -apoyado en el Derecho Publico
Estatal y asimiladas algunas de las garantias del derecho penal- ird
formando los principios sancionadores propios para este campo de la

potestad punitiva del Estado, sin embargo, en tanto esto sucede, es
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valido tomar de manera prudente las técnicas garantistas del derecho

pena/.” (Jurisprudencia P./3. 99/2006, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV,

agosto de dos mil seis, pagina mil quinientos sesenta y cinco).

“TIPICIDAD. EL PRINCIPIO RELATIVO, NORMALMENTE
REFERIDO A LA MATERIA PENAL, ES APLICABLE A LAS
INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS. £/ principio
de tipicidad, que junto con el de reserva de ley integran el nucleo duro
del principio de legalidad en materia de sanciones, se manifiesta como
una exigencia de predeterminacion normativa clara y precisa de las
conductas flicitas y de las sanciones correspondientes. En otras
palabras, dicho principio se cumple cuando consta en la norma una
predeterminacion inteligible de la infraccion y de la sancion, supone en
todo caso la presencia de una lex certa que permita predecir con
suficiente grado de seguridad las conductas infractoras y las sanciones.
En este orden de ideas, debe afirmarse que la descripcion legisiativa
de las conductas flicitas debe gozar de tal claridad y univocidad que e/
Juzgador pueda conocer su alcance y significado al realizar el proceso
mental de adecuacion tipica, sin necesidad de recurrir a
complementaciones legales que superen la interpretacion y que lo
llevarian al terreno de la creacion legal para suplir las imprecisiones de
la norma. Ahora bien, toda vez que el derecho administrativo
sancionador y el derecho penal son manifestaciones de la potestad

punitiva del Estado y dada la unidad de ésta, en la interpretacion
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constitucional de los principios del derecho administrativo sancionador
debe acudirse al aducido principio de tipicidad, normalmente referido a
la materia penal, haciéndolo extensivo a las infracciones y sanciones
administrativas, de modo tal que si cierta disposicion administrativa
establece una sancion por alguna infraccion, la conducta realizada por
el afectado debe encuadrar exactamente en la hipdtesis normativa
previamente establecida, sin que sea licito ampliar ésta por analogia o

por mayoria de razon.” (Jurisprudencia P./J. 100/2006, del Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacidn, consultable en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena

Epoca, Tomo XXIV, agosto de dos mil seis, pagina mil seiscientos sesenta y siete).
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Sentencias del Tribunal Constitucional espanol

citadas en este trabajo

Referencia numero: 2/1981

Tipo: SENTENCIA

Fecha de Aprobacion: 30/1/1981

Publicacion BOE: 19810224 [«BOE>» nim. 47]

Sala: Sala Primera: Excmos. Sres. Garcia-Pelayo, Latorre, Diez
de Velasco, Begué, Gomez-Ferrer y Escudero.

Ponente: don Manuel Diez de Velasco Vallejo

NUmero registro: 90/1980

Recurso tipo: Recurso de amparo.

TEXTO DE LA RESOLUCION
Extracto:

1. El principio general del Derecho conocido por «non bis in idem» supone, en una
de sus mas conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones -
administrativa y penal- en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto,
hecho y fundamento, sin existencia de una relacion de supremacia especial de la
Administracion. Tal principio esta intimamente unido a los de legalidad v tipicidad
de las infracciones y se encuentra implicitamente recogido en el articulo 25 de la
Constitucion.

2. No es viable ante el Tribunal Constitucional la peticién de un pronunciamiento

sobre la certeza de los hechos objeto del proceso penal.
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3. El derecho a la intimidad personal no padece cuando los Tribunales determinan
la intencidn subjetiva necesaria para apreciar una figura delictiva -elemento
subjetivo del injusto penal- o pasa a integrar alguna de las formas de la

culpabilidad de la conducta exteriorizada por el autor.

Preambulo:

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don Manuel Garcia-
Pelayo y Alonso, Presidente, y don Angel Latorre Segura, don Manuel Diez de
Velasco Vallejo, dofia Gloria Begué Cantdn, don Rafael Gémez-Ferrer Morant y don
Angel Escudero del Corral, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 90/1980, promovido por don 1.Y.M., mayor
de edad, casado, joyero, natural y vecino de Madrid, con domicilio en la calle X,
representado por el Procurador don Ignacio Aguilar Fernandez y bajo la direccién
del Abogado don J. Manuel Castafieda Pérez, contra la Sentencia de la Sala de lo
Penal (Seccion Segunda) de la Audiencia Nacional de 24 de abril de 1980, y contra
la del Juzgado Central de Instruccion nim. 3, de 11 de junio de 1979, dictada en
Diligencias Preparatorias nimero 201 de 1978 y confirmada por aquélla, que
condenaron al recurrente como autor de un delito monetario en grado de
tentativa, y en el que han comparecido en defensa de la legalidad el Ministerio
Fiscal y, como interesada la Administracién del Estado, representada y defendida
por el Abogado del Estado, siendo Ponente el Magistrado don Manuel Diez de
Velasco Vallejo.

Antecedentes:

I. Antecedentes
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1. El Tribunal Provincial de Contrabando de Madrid, en expediente 39/78,
dictd el 30 de mayo de 1979 una resolucidon sancionando a don J.Y.M. como
encubridor de una infraccion de contrabando consumada por la importacion ilegal
de una partida de brillantes valorada en 47.718.300 pesetas y decretando,
ademas, el comiso de los brillantes aprehendidos. Contra dicha sancién no se
interpuso recurso, dejandola, a lo que parece, firme.

2. Asimismo, el recurrente fue condenado con multa de 5.000.000 de
pesetas y comiso de la cantidad intervenida por el Juzgado Central de Instruccién
num. 3, en diligencias preparatorias num. 201 de 1978, Sentencia de 11 de junio
de 1979, como autor de un delito monetario en grado de tentativa, constituido por
la entrega para su exportacion, sin autorizacion de la Administracion, de la
cantidad de 67.713.000 pesetas a otros dos condenados en la misma Sentencia. El
hecho tuvo lugar el 26 de enero de 1978, fecha en la que también le habia sido
entregado al sefior J.Y.M., en un cine de Madrid, la partida de brillantes de que
hemos hecho referencia en el nimero anterior y cuya procedencia y circunstancias
conocia el recurrente. Contra la Sentencia del Juzgado Central se interpuso recurso
de apelaciéon por el sefor Y., que fue desestimado por la Audiencia Nacional en
Sentencia de 24 de agosto de 1980.

3. El recurso de amparo se formuld por medio de la demanda presentada el
29 de julio de 1980. En la misma se argumentd que lo sancionado en el
procedimiento seguido ante el Tribunal Provincial de Contrabando y en el proceso
penal era la misma compra ilegal de brillante: la adquisicidn de una mercancia que
no habia pagado los derechos de aduana, o sea, un Unico acto juridico. El
recurrente estima, ademas, que se han infringido los derechos de presunciéon de
inocencia (art. 24.2 C.E.), de legalidad penal (art. 25.1 C.E.), de seguridad (art.
17.1 C.E.), y de intimidad personal (art. 18 C.E.) y sefiala como pretensidon de
amparo la anulacién de las citadas Sentencias y el restablecimiento de sus
derechos mediante el reconocimiento de que los 67.713.000 pesetas decomisadas
son de la propiedad del recurrente, debiendo procederse, por tanto, a su

devolucion.
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4. Por providencia de 13 de agosto de 1980, se admitid a tramite la
demanda y se requirié al Juzgado Central de Instruccion nim. 3 y a la Audiencia
Nacional para que remitieran, en el plazo de diez dias, las diligencias preparatorias
num. 201 de 1978 y el correspondiente rollo de apelacion o sus respectivos
testimonios con emplazamiento de los que hubieran sido parte en las actuaciones
indicadas para que en el plazo de diez dias pudieran comparecer en el proceso
constitucional.

5. Remitidas las actuaciones y efectuados los emplazamientos, por
providencia de 27 de septiembre se dio vista de las actuaciones al recurrente, al
Ministerio Fiscal y al Abogado del Estado, para que formularan las alegaciones en
el plazo comun de veinte dias.

6. Por escrito presentado el 1 de octubre de 1980 el Procurador, en la
representacion que tenia acreditada, interesé del Tribunal Constitucional la
suspensidn de la ejecucidn de la multa impuesta y, tramitado el incidente en pieza
separada, se dictd Auto de fecha 22 de octubre de 1980 en el que no se estimd
procedente dicha suspension.

7. Por escritos del 16 y 21 de octubre respectivamente el Abogado del

Estado y el Fiscal General formularon alegaciones oponiéndose ambos a las
pretensiones del recurrente. Ademas, el Abogado del Estado formuld como causas
de inadmisibilidad de la demanda la falta de claridad y concisidn en los hechos que
la fundamentan (art. 49.1 de la LOTC), la ausencia de invocacion formal en el
proceso judicial del derecho constitucional vulnerado (art. 44.1 c) de la LOTC)
y la no concurrencia del requisito exigido por el art. 44.1 b) de la misma Ley de
que la violacidn del derecho o libertad sea imputable, de modo inmediato y directo,
a la accién u omision del érgano judicial con independencia de los hechos que
dieron lugar al proceso.

8. A la vista de las alegaciones efectuadas por el recurrente en su escrito de
22 de octubre, el Tribunal, haciendo uso de la facultad reconocida en el art. 88 de
su Ley Organica, dictd providencia el dia 29 de octubre solicitando informe relativo

a la Sentencia dictada en apelacion por la Audiencia Nacional (num. 27/80,
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apelacion num. 14 de 1979, diligencias preparatorias numero 201 de 1978 del
Juzgado Central de Instruccion num.
3). Una vez recibido dicho informe y los documentos a él incorporados, por
providencia de 12 de noviembre de 1980, se acordd unirlos a los autos y conceder
el plazo comun de diez dias a las partes para que a la vista de su contenido
pudieran presentar nuevamente alegaciones. Ello fue efectuado en escritos
presentados por el Abogado del Estado el 19 de noviembre, por el Ministerio Fiscal
el 26 de noviembre y por el recurrente el 28 del mismo mes, argumentando sobre
el error mecanografico advertido en la certificacion de la Sentencia que se unio al
rollo de apelacion y reiterando las peticiones formuladas en sus anteriores escritos.
9. Por providencia de 14 de enero de 1981 se sefiald el dia 21 de enero de

1981 para deliberacién y votacion, teniendo lugar en dicho dia el referido acto.

Fundamentos:

II. Fundamentos juridicos

1. Por oficio de la Presidencia de la Sala de lo Penal de la Audiencia
Nacional, recibido el 10 de noviembre pasado, se acreditd la intrascendencia de la
aparente contradiccion entre el nombre de uno de los Magistrados que constaba
en el encabezamiento de la Sentencia de 24 de abril de 1980 y el que figuraba
como firmante en la certificacion de la Sentencia unida al rollo. Se trataba de un
simple error de transcripcion del mecandgrafo, como quedé demostrado por la
fotocopia legitimada correspondiente.

2. Sobre los motivos o causas de inadmisibilidad opuestas en el escrito de
alegaciones por el Abogado del Estado, debemos pronunciarnos previamente por
exigencias logico-procesales sobre su estimacion o desestimacion. Sobre dichos
motivos de inadmisibilidad alegados, es lo cierto que en el presente recurso no
puede apreciarse su concurrencia por las siguientes razones:

a) Sobre la falta de claridad y concision en los hechos que fundamentan la

demanda, invocada al amparo del art. 49.1 de la LOTC, debe tenerse en cuenta
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que dicho precepto ha de entenderse cumplido cuando de la redaccion del escrito
es posible deducir cudles son los hechos y los fundamentos de derecho en que se
funda la demanda de amparo, sin que sea obstaculo el que aparezcan
eventualmente unidos en los razonamientos del recurrente. En el presente caso la
demanda pide al Tribunal la anulacién de concretos actos judiciales (Sentencias del
Juzgado Central nim. 3 y Audiencia Nacional de 11 de junio de 1979 y 24 de abril
de 1980) y el reconocimiento de la titularidad y consiguiente devolucién, de una
cantidad cuyo comiso aquéllos habian acordado, y se fundamenta en la pretendida
vulneracién de unos derechos que se citan con la mencidon del correspondiente
precepto.

b) Sobre el cumplimiento del requisito de la invocacion formal en el proceso
judicial del derecho constitucional vulnerado (art. 44.1 ¢) de la LOTC), ha de
entenderse cumplido en el presente caso. Asi, en el escrito de conclusiones en las
diligencias preparatorias nim. 201/1978 del Juzgado Central de Instrucciéon nim. 3
se invocaron los arts. 17.3 y 117.5 de la Constitucion y en el escrito de
interposicion del recurso de apelacién se aludié al principio non bis in idem.
Ademas, en la propia Sentencia de la Audiencia Nacional expresamente se afirma
que no se vulnerd el principio de presuncion de inocencia, reconocido en el art. 24
de la Constitucién, ni el de legalidad contenido en el art. 25 de la misma, lo que ha
de entenderse como respuesta del Organo Judicial a una alegacion previa.

c) Sobre el tercer motivo de inadmisibilidad, consistente en que la violacién
del derecho o libertad sea imputable de forma directa e inmediata a la accion u
omision del drgano judicial, con abstraccion de los hechos que dieron lugar al
proceso (art. 44.1 de la LOTC), debe sefalarse que en el presente caso no puede
entenderse inadmisible el recurso globalmente considerado. Es decir, que si el
recurrente se limitara exclusivamente a negar el significado penal de los actos
imputados que tuvieron en cuenta los Tribunales de la jurisdiccién ordinaria o a la
ausencia de la intencién de evadir la suma intervenida, tendria pleno sentido la
causa de inadmisibilidad de que se trata; pero plantedndose otros aspectos

distintos a aquéllos en el recurso no hay duda que el Tribunal puede decidir sobre
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si, al sancionarse penalmente los hechos, se infringieron o no por las Sentencias
de forma directa e inmediata los derechos constitucionalmente reconocidos y que
se han invocado en la demanda de amparo.

3. Declarado admisible el recurso, procede entrar a conocer sobre los
fundamentos aducidos en el mismo y las presuntas violaciones de los derechos
fundamentales que se contienen en la demanda y han sido recogidas en el
antecedente de hecho sefialado con el nium. 3 de la presente Sentencia.

Siguiendo un razonamiento logico se examinara en primer lugar la presunta
violacion del principio de exclusion de la doble sancion sobre los mismos hechos
(non bis in idem) para seguir a continuacién con otras presuntas violaciones de
determinados articulos de la Constitucién en relacidn, siempre segun el recurrente,
con la cuestidn principal.

4. El principio general del derecho conocido por non bis in idem supone, en
una de sus mas conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones
-administrativa y penal- en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto,
hecho y fundamento sin existencia de una relacién de supremacia especial de la
Administracion -relacion de funcionario, servicio publico, concesionario, etc....- que
justificase el ejercicio del ius puniendi por los Tribunales y a su vez de la potestad
sancionadora de la Administracion.

Como veremos mas tarde, no hubo en el caso examinado infraccion del
principio de referencia y ello nos releva de entrar en su consideracion a la luz de la
Constitucion. No obstante, podemos sefialar que, si bien no se encuentra recogido
expresamente en los arts. 14 a 30 de la Constitucion, que reconocen los derechos
y libertades susceptibles de amparo (art. 53.2 de la Constitucion y art. 41 de la
LOTC) no por ello cabe silenciar que, como entendieron los parlamentarios en la
Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso al
prescindir de él en la redaccion del articulo 9 del Anteproyecto de Constitucion, va
intimamente unido a los principios de legalidad y tipicidad de las infracciones

recogidos principalmente en el art. 25 de la Constitucidon. Por otro lado, es de
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sefalar que la tendencia de la legislacion espafola reciente, en contra de la
legislacién anterior, es la de recoger expresamente el principio de referencia.

5. Descendiendo al caso particular que nos ocupa, en los supuestos facticos

contemplados por el Tribunal Provincial de Contrabando, en su resolucion de 30 de
mayo de 1979, y por los Tribunales Penales, en sus Sentencias de 11 de junio de
1979 y 24 de abril de 1980, no se aprecia esa coincidencia factica imprescindible
para que resulte operativa la prohibicion que representa el principio non bis in
idem, haciendo asi innecesaria cualquier consideracion sobre el fundamento o
relacion a que responde en este caso el ejercicio de la potestad represiva del
Estado. En efecto, no se sanciona, como sostiene el recurrente, doblemente un
mismo acto juridico -la compraventa de una partida de brillantes-, sino que, por el
contrario, este negocio no es considerado en modo alguno por la resolucién del
Tribunal Provincial de Contrabando ni por la Jurisdiccion Penal, ni pudo serlo
porque esta al margen de la prevision tipica.
La infraccion de contrabando esta representada por la operacion material de la
entrada ilegal, sin pago de los correspondientes derechos de aduana, de cierto
numero de brillantes efectuada en fecha anterior a su entrega al recurrente y
realizada por personas distintas al sefior J.Y.M. Por otro lado, el delito monetario
esta representado por la actividad también material de pretender la salida del
territorio espafol de una cantidad de moneda espafiola sin autorizacion, operacion
que se inicia, en la apreciacién del Tribunal Penal, por la entrega del dinero
realizada en Madrid el 26 de enero de 1978 personalmente por el sefior J.Y.M. a
los también condenados sefiores U. y M.

6. Para la individualizacion de estos hechos es preciso tener en cuenta
criterios de valoracion juridica, conforme a los cuales se llega a la conclusion de
que la resolucién del Tribunal de Contrabando no sanciona la recepcion en Madrid
de los brillantes por el sefior J.Y.M., sino que la conducta a que atiende es una
actividad anterior constitutiva de una infraccién consumada, pues una vez que

entraron los brillantes en Espana ya se habian realizado todos los actos de
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ejecucion. En dicha infraccidbn consumada, el recurrente en amparo tuvo una
participacion subsiguiente, no como autor ni complice, sino de mero encubridor, al
aprovecharse para si y auxiliar a los otros participes, mediante la adquisicion y
recepcion de la mercancia, en los efectos de una conducta ilicita ya realizada. Por
el contrario, el delito monetario constituido por una exportacion ilegal de moneda
espanola se inicia, en la estimacion del drgano judicial, el 26 de enero de 1978 con
la participacion principal del sefior J.Y.M. como autor, mediante la entrega del
dinero destinado a salir ilegalmente fuera de Espafa. Consecuentemente se
aprecia en el recurrente una doble conducta: de una parte, la recepcion de la
mercancia ilegalmente importada, suficiente para integrar su participaciéon como
encubridor en la infraccién de contrabando, y de la otra, una intervencién principal
al entregar el dinero destinado a su ilicita exportacion con conocimiento de esta
circunstancia.

7. En sus escritos, el recurrente estima que se han infringido determinados
articulos de la Constitucién en base a interpretaciones un tanto singulares de los
hechos y a valoraciones juridicas en algunos momentos sorprendentes. Por
tratarse de un procedimiento de amparo constitucional nos vemos en la necesidad
de entrar en ellos, aunque sea brevemente, dada la peculiar fundamentaciéon de
los mismos.

a) Se afirma que se ha violado el art. 24.2 de la Constitucion, ya que, segun
el recurrente, durante la instruccion de las diligencias policiales no se le informd de
la acusacion que al mismo se le hacia y se ha deducido de sus declaraciones que el
dinero entregado por el recurrente saldria del territorio espafiol. Al respecto, hay
que sefalar que dicha declaracidn es anterior a la entrada en vigor de la
Constitucion; pero aunque asi no lo fuera, ante el Tribunal Constitucional no es
viable, segun el art. 44.1 b). de la LOTC, la peticién de un pronunciamiento sobre
la certeza de los hechos objeto del proceso penal, ya que lo veda la propia
naturaleza del amparo que no es, como es sabido, una nueva instancia. Por otro
lado, en el presente recurso se observa que en el proceso penal se practicaron las

pruebas documentales y declaraciones de los acusados suficientes para llegar al
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conocimiento de que se trataba de hechos punibles como claramente se refleja en
la Sentencia.

b) El principio de legalidad penal (art. 25.1 de la Constitucion) también se
considera violado al sostener que los hechos -entregas de dinero y de una partida
de brillantes- «no se encuentran tipificados penalmente». Lo que se propone otra
vez por el recurrente es que el Tribunal Constitucional realice una nueva
reconstruccion de los hechos que pasarian de ser apreciados como principio de
ejecucion de un tipo penal a serlo como hechos penalmente irrelevantes. El
recurrente pretende que el Tribunal entre a conocer los hechos que dieron lugar al
pronunciamiento judicial y que le esta expresamente vedado por el art. 44.1 b) de
su Ley Organica, como ya se ha indicado.

c) También se considera vulnerado el derecho a la intimidad personal (art.
18 de la Constitucién) por haber penetrado la Sentencia en las intenciones del
recurrente sobre si el dinero entregado era para su exportacion. El derecho
presuntamente vulnerado no padece cuando los Tribunales determinan la intencion
subjetiva necesaria para apreciar una figura delictiva -elemento subjetivo del
injusto penal- o pasa a integrar algunas de las formas de la culpabilidad de la
conducta exteriorizada por el autor.

En el proceso penal que dio origen a las Sentencias sobre las que se
instrumento el recurso de amparo, los Organos Judiciales se limitaron a interpretar
los hechos en base a las circunstancias especiales que rodearon la entrega del
dinero y a las declaraciones prestadas sin intromisiones intolerables en la esfera
personal y sin violar el domicilio, las comunicaciones y menos hacer uso indebido
de la informatica, tal y como se garantizan por el art. 18 de la Constitucion, y

d) Finalmente se invoca el art. 17.1 de la Constitucion, intentandose basar
en el mismo el principio de non bis in idem. La invocacion no es pertinente, pues el
art. 17.1 se refiere a la seguridad personal, paralela a la genérica libertad
individual que el propio apartado recoge y desarrolla en el mismo precepto en los
sucesivos parrafos. Por lo que puede observarse en el caso presente, ni

marginalmente se ve afectado el derecho a la seguridad por la apreciacion por el
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Tribunal de la existencia de un delito del que se entiende es responsable el
recurrente, imponiéndole en consecuencia las penas de multa y comiso.

8. Por Ultimo, en cuanto al comiso de la cantidad intervenida, su imposicion
es consecuencia necesaria de la apreciacion del delito monetario, sin que por ello
se vulnere ningun derecho constitucionalmente reconocido. Esta previsto
expresamente, incluso como pena principal para los delitos monetarios en el art. 7
de su Ley (hoy también el art. 7.5 de la Ley 40/79, de 10 de diciembre, de
Régimen Juridico de Control de Cambios), y en el art. 48 del Cdédigo Penal se
determina su alcance implicando la pérdida de los efectos e instrumentos con que
se hubiera ejecutado el delito. Tal consideracién tiene la cantidad intervenida,
como se deduce de la Jurisprudencia interpretativa de dicha pena y hoy del art.
7.5 de la Ley de Régimen Juridico de Control de Cambios.

Para evitar las consecuencias del comiso en la jurisdiccién penal, lo Unico
que hubiera podido resultar relevante es la certeza de la pertenencia de la suma
de dinero a quien fuera totalmente ajeno a los hechos (no responsable), pero no el
que se cuestione, como pretende el recurrente, la validez del contrato de
compraventa que soélo afecta a las partes (art. 1.257 del Cddigo Civil) y no a

terceros.

Fallo:
FALLO
En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA Ha decidido

1.° Desestimar los motivos de oposicion a la admisidon del recurso opuestos
por la Abogacia del Estado.

2.° Denegar el amparo solicitado por el Procurador don Ignacio Aguilar
Fernandez, en nombre y representacion de don J.Y.M. y declarar que no han sido
violados los derechos constitucionales invocados por el recurrente por la Sentencia
de la Audiencia Nacional (Seccion Segunda de lo Penal) de 24 de abril de 1980 y la

confirmada por ésta del Juzgado Central de Instruccién nim. 3 de 11 de junio de

197



1979, dictada en Diligencias Preparatorias num. 201 de 1978, que condenaba al
recurrente por un delito monetario en grado de tentativa.

3.° Declarar que no procede hacer especial pronunciamiento sobre las
costas.

4.° Devolver las actuaciones remitidas por el Juzgado Central de Instruccion
nuam. 3.

5.° Notificar la presente Sentencia al Fiscal General del Estado, a la
Abogacia del Estado ante este Tribunal y al recurrente.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a treinta de enero de mil novecientos ochenta y uno.
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Referencia numero: 177/1999

Tipo: SENTENCIA

Fecha de Aprobacion: 11/10/1999

Publicacion BOE: 19991118 [«BOE>» nim. 276]

Sala: Sala Primera: Excmos. Sres. Cruz Villalon, Jiménez de
Parga y Cabrera, Garcia Manzano, Cachon Villar, Garrido Falla
y Casas Baamonde.

Ponente: don Pablo Garcia Manzano

NUmero registro: 3657/1994

Recurso tipo: Recurso de amparo.

TEXTO DE LA RESOLUCION

Extracto:

1. Irrogada una sancidn, sea ésta de indole penal o administrativa, no cabe, sin
vulnerar el derecho fundamental a no ser doblemente castigado (ne bis in idem)
que ostentan los ciudadanos y garantiza el art. 25.1 C.E., superponer o adicionar
otra distinta, siempre que concurran las identidades de sujeto, hechos y
fundamento [FJ 4].

2. A esta apreciacién no cabe oponer, para enervarla, la circunstancia de que la
Administracion hidraulica de Cataluna incumpliera su deber legal de suspender el
procedimiento sancionador y dar traslado del hecho a la jurisdiccidon penal por si el
vertido contaminante fuese constitutivo de delito, tal como dispone el art. 112 de
la Ley de Aguas. Tal incumplimiento producira, en su caso, las consecuencias que
el ordenamiento juridico prevea, pero su inobservancia nunca podra alterar el
contenido del derecho fundamental al ne bis in idem del sujeto infractor (art. 25.1
C.E.) [F1 5].
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3. La dimensién procesal del principio ne bis in idem cobra su pleno sentido a
partir de su vertiente material. En cuanto derecho de defensa del ciudadano frente
a una desproporcionada reaccidn punitiva, la interdiccion del bis in idem no puede
depender del orden de preferencia que normativamente se hubiese establecido
entre los poderes constitucionalmente legitimados para el ejercicio del derecho
punitivo y sancionador del Estado, ni menos aun de la eventual inobservancia, por
la Administracion sancionadora, de la legalidad aplicable [FJ 3].

4. No corresponde a este Tribunal revisar la determinacion de los hechos realizada
por los drganos judiciales en el proceso penal precedente [art. 44.1 b) LOTC] ni,
por tanto, su conviccion acerca de la identidad existente respecto del sujeto,
hechos y fundamento de la conducta que habia sido administrativamente

sancionada en relacidon con la sometida a enjuiciamiento penal [F] 2].

Preambulo:

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don Pedro Cruz
Villalén, Presidente; don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, don Pablo Garcia
Manzano, don Pablo Cachdn Villar, don Fernando Garrido Falla y dofia Maria Emilia

Casas Baamonde, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 3.657/94, promovido por don José Maria
Lloreda Pifa, representado por el Procurador de los Tribunales don José Tejedor
Moyano, y asistido del Letrado don Juan Castell6 Corbera, contra la Sentencia de 3
de octubre de 1994 de la Seccion Décima de la Audiencia Provincial de Barcelona,
que confirmd en apelacion la dictada el 1 de marzo de 1994 por el Juzgado de lo
Penal nium. 22 de Barcelona en el procedimiento abreviado nim. 46/93. Ha
intervenido el Ministerio Fiscal. Ha sido Ponente el Magistrado don Pablo Garcia

Manzano, quien expresa el parecer de la Sala.
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Antecedentes:

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 15 de noviembre de 1994,
don José Maria Lloreda Pifia, representado por el Procurador don José Tejedor
Moyano Y asistido por el Abogado don Juan Castell6 Corbera, interpuso recurso de
amparo contra la Sentencia de 3 de octubre de 1994 de la Seccion Décima de la
Audiencia Provincial de Barcelona, que confirmd en apelacion la Sentencia dictada
el 1 de marzo de 1994 por el Juzgado de lo Penal nim. 22 de la misma ciudad en
el procedimiento abreviado ndm. 46/93, que condend al hoy recurrente como
autor de un delito contra la salud publica y el medio ambiente.

2. El recurso se basa en los siguientes hechos:

a) La Junta de Aguas de la Generalidad de Catalufia, por Resolucion de 19
de octubre de 1990, dictada en el expediente num. D02-00593, sanciond a la
empresa «Industria de Recubrimiento de Metales Lloreda, S.A.» («IRM Lloreda,
S.A.»), de la que es Consejero delegado y Director el hoy recurrente de amparo,
con una multa de un millén de pesetas, requiriéndole para que instalase una
depuradora y llevase a cabo un plan de descontaminacion gradual. En la resolucion
se estima que la empresa carecia de autorizacion para llevar a cabo vertidos
contaminantes y que los realizados superaban los limites maximos autorizados por
la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985, el Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico de 11 de abril de 1986 y la Orden del Ministerio de Obras Publicas de 11
de mayo de 1988 sobre calidad de las aguas superficiales destinadas a producir
agua potable. La sancién no fue recurrida por la empresa, por lo que devino firme,
y la multa fue abonada en fecha 6 de junio de 1991.

b) En fecha 23 de octubre de 1990, la Junta de Aguas de la Generalidad de
Catalufia remiti6 un oficio al Jefe de la Seccién de Policia Judicial de la 411.
Comandancia de la Guardia Civil, en el que comunicaba la imposicion de la multa a

«IRM Lloreda, S.A.» y, al mismo tiempo, ponia en su conocimiento los hechos
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constatados, por si podian ser constitutivos del tipo penal previsto en el art. 347
bis del Cddigo Penal. La Guardia Civil llevd a cabo diversas diligencias policiales
para comprobar los hechos que le habian sido comunicados (atestado 13-91), que
remitid al Fiscal Jefe del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia el 1 de febrero
de 1991. En fecha 15 de febrero de 1991, la Fiscalia interpuso querella contra
directivos de la empresa «IRM Lloreda, S.A.», entre ellos el hoy recurrente, por
delito contra el medio ambiente.

c) En virtud de la querella interpuesta por el Fiscal, en el Juzgado de
Instruccion nim. 6 de Granollers se incoaron, por Auto de 3 de octubre de 1991,
las diligencias previas nim. 184/91, luego transformadas en el procedimiento
abreviado nim. 46/93. En el acto del juicio oral, celebrado ante el Juez de lo Penal
num. 22 de Barcelona, la representacion del hoy recurrente planted, como
cuestidn previa a resolver en la audiencia preliminar, la vulneracion del principio ne
bis in idem (art. 25. 1 C.E.), por haber sido sancionado previamente en la via
administrativa por los mismos hechos, pretension que fue rechazada por el Juez,
quien ordend la continuacion del juicio. Por Sentencia de 1 de marzo de 1995, el
Juzgado condend al hoy recurrente, en su condicién de Consejero delegado y
Director de la empresa «IRM Lloreda, S.A.», como autor de un delito contra la
salud publica y el medio ambiente del art. 347 bis del Cddigo Penal, texto
refundido de 1973, a las penas de dos meses de arresto mayor, accesorias legales
de suspensiéon de cargo publico y derecho de sufragio durante el tiempo de la
condena, multa de un millén de pesetas, con arresto sustitutorio de treinta dias en
caso de impago y al abono de la mitad de las costas procesales.

En la declaracion de hechos probados se hace constar, en sintesis, que en
una toma de muestras realizada el 7 de febrero de 1990 en las aguas residuales
que la empresa «IRM Lloreda, S.A.» vertia directamente a la red de alcantarillado y
de ahi a la cuenca del rio Congost, se comprobé que las aguas residuales
contenian un elevado porcentaje de sustancias contaminantes nocivas para la
salud (en especial, cianuros y niquel), que sobrepasaban ampliamente los limites

de contaminacidn establecidos en la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985, en el
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Reglamento del Dominio Publico Hidraulico de 11 de abril de 1986 y en la Orden
ministerial de 11 de mayo de 1988 sobre la calidad de las aguas superficiales.

En el fundamento de derecho primero, el Juzgado rechazd la queja formulada por
la defensa del recurrente, relativa a la infraccion del principio de legalidad, en su
vertiente de prohibicion del ne bis in idem, con base en la preferencia de la
actuacion jurisdiccional respecto de la administrativa, pues, aun reconociendo que
existia dualidad de procedimientos sancionadores, gubernativo y penal, por los
mismos hechos, la no paralizacion por la Administracion del expediente
sancionador y la imposicion de la sancién administrativa no podia significar la
destipificacion penal de los hechos, dada la preferencia de la via jurisdiccional. No
obstante, a fin de evitar la doble sancidon por los mismos hechos, el Juzgado
imputd al pago de la multa penal la cantidad antes satisfecha

en la via administrativa.

d) Contra dicha Sentencia interpuso el condenado recurso de apelacion ante
la Seccion Décima de la Audiencia Provincial de Barcelona (recurso num. 399/94),
en el que, entre otros motivos de impugnacion, volvié a denunciar la infraccién del
principio ne bis in idem por haber sido sancionado en via administrativa y penal
por los mismos hechos. Por Sentencia de 3 de octubre de 1994, la Audiencia
rechazo el recurso y confirmd integramente la Sentencia recurrida.

3. La representacion del recurrente denuncia que las Sentencias penales
han conculcado el principio de legalidad (art. 25.1 C.E.), por infraccion del principio
ne bis in idem, al haber condenado al recurrente por unos hechos que ya habian
sido sancionados en la via administrativa. Al respecto, en la demanda de amparo
se alega, con caracter general, que el art. 112 de la vigente Ley de Aguas (Ley
29/1985, de 2 de agosto) contempla y prevé la imposibilidad legal de infraccién del
principio ne bis in idem, sobre la base de regular la actuaciéon sancionadora de la
Administracion o de la Autoridad judicial en funcién de la gravedad de la infraccion
cometida. En concreto, las actuaciones y sanciones de la Administracion y de la
Autoridad judicial no son, segun el recurrente, susceptibles de solapamiento,

cuando, sobre una sola conducta infractora, descansa la calificacion previa de su
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gravedad y trascendencia para dar cumplimiento al mandato legal del art. 112 de
la citada Ley de Aguas y del principio del ne bis in idem.

En el presente caso, como se desprende del resultando de hechos probados,
la empresa «IRM Lloreda, S.A.», fue sancionada en via administrativa por la Junta
de Aguas del Departamento de Politica Territorial y Obras Pulblicas de la
Generalidad de Catalufia, a la sancion de un millon de pesetas por una falta menos
grave, en Resolucidon de 19 de octubre de 1990, a pesar de lo cual el recurrente
también ha sido condenado posteriormente en la via penal por los mismos hechos.
La condena penal, ademas, lo ha sido por considerar que los hechos cometidos
constituian un grave peligro para la salud de las personas cuando anteriormente,
en via administrativa, se habian calificado como constitutivos de una falta menos
grave. Esta duplicidad de criterios y sanciones sobre una misma infraccion, a juicio
del demandante de amparo, genera un estado de inseguridad juridica proscrito por
la Constitucion.

En atencion a lo expuesto, solicita de este Tribunal que otorgue el amparo
solicitado y declare la nulidad de la Sentencia dictada por el Juzgado de lo Penal
nim. 22 de Barcelona de 1 de marzo de 1994, asi como de la dictada en grado de
apelacion el 3 de octubre de 1994, por la Seccidon Décima de la Audiencia
Provincial de Barcelona. Por otro si interesé la suspension de la ejecucién de la
condena, aunque posteriormente, por escrito presentado el 27 de marzo de 1995,
retird su peticion.

4. Por providencia de 6 de febrero de 1995, la Seccidon Segunda de este
Tribunal acordd, a tenor de lo dispuesto en el art. 50.3 LOTC, conceder un plazo
comun de diez dias al Ministerio Fiscal y al solicitante del amparo, para que dentro
de dicho término alegaren lo que estimaren pertinente en relacién con la posible
existencia del motivo de inadmision consistente en «carecer la demanda
manifiestamente de contenido que justifigue una decisidn por parte de este
Tribunal Constitucional», de conformidad con lo prevenido en el art. 50.1 ¢) de la

citada Ley Organica.
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5. Evacuado dicho tramite, en el que tanto el Ministerio Fiscal como la
representacion del recurrente solicitaron la admision del recurso, la Seccidon
Segunda, por providencia de 21 de marzo de 1995, acordé admitir a tramite la
demanda sin perjuicio de lo que resulte de los antecedentes y, a tenor de lo
dispuesto en el art. 51 LOTC, requerir al Juzgado de lo Penal nim. 22 de Barcelona
y Seccion Décima de la Audiencia Provincial, para que, en el término de diez dias,
remitieran, respectivamente, testimonio del procedimiento abreviado 46/93 y del
rollo 399/94; interesandose al propio tiempo el emplazamiento de cuantos
hubieran sido parte en el proceso judicial antecedente excepto el recurrente en
amparo, para que, en el plazo de diez dias, compareciesen en el presente proceso
constitucional.

6. Por providencia de 22 de mayo de 1995, la Seccidén Segunda acordé tener
por recibidos los testimonios de actuaciones remitidos por el Juzgado de lo Penal
nim. 22 de Barcelona y Audiencia Provincial de dicha ciudad y, a tenor de lo
dispuesto en el art. 52 LOTC, dar vista de las actuaciones del presente recurso, por
plazo comun de veinte dias, al Ministerio Fiscal y al Procurador Sr. Tejedor Moyano
para que, dentro del expresado término, formularan las alegaciones que a su
derecho convinieran.

7. La representaciéon del recurrente, mediante escrito registrado el 29 de
mayo de 1995, dio por reproducidas las alegaciones expuestas en el escrito de
interposicion del recurso.

8. En su escrito de alegaciones, presentado el 16 de junio de 1995, el
Ministerio Fiscal solicitd la desestimacion del recurso por entender que las
resoluciones judiciales recurridas no vulneran el art. 25.1 C.E. Luego de exponer
los hechos y la doctrina constitucional acerca de la interdiccion constitucional del
principio ne bis in idem, el Fiscal estima que en el caso enjuiciado la autoridad
administrativa no respetd el ambito de prioridad y preferencia sancionadora del
orden judicial penal cuando los hechos pudieran constituir delito o falta, y que ésa
ha sido la causa que originaria la destruccién del principio ne bis in idem. La clave,

por ello, consiste en determinar si los Tribunales penales, al tener constancia de la
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sancién administrativa por los mismos hechos que estaban enjuiciando, debieron
absolver al acusado para no incurrir en el ne bis in idem, como pretende el
recurrente, o, entendiendo que su primacia judicial no podia ser cedida, dictar
sentencia condenatoria, como correctamente hicieron.

En otro orden de cosas, el Fiscal sefiala, en primer término, que una posible
solucion al problema planteado por el recurrente de amparo hubiera sido que éste
acudiera a la via de la revision contencioso-administrativa, de existir tal proceso,
con alegacion de la condena penal. En segundo término, como la sancion
administrativa no fue objeto de recurso contencioso-administrativo pudiendo serlo,
y siendo la accién penal preferente, la parte recurrente estaba en cierta medida
preconstituyendo el proceso penal, o que no parece de recibo e impide, a juicio
del Ministerio Fiscal, la concesion del amparo.

9. Por providencia de fecha 28 de mayo de 1999 se sefialé para la
deliberacion y votacion de la presente Sentencia el dia 31 del mismo mes y afio,

dia en el que se inicid el tramite que ha finalizado hoy.

Fundamentos:

II.  Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de amparo imputa la violacion del derecho
fundamental a la legalidad penal y sancionadora (art. 25.1 C.E.), en su vertiente
de derecho a no ser sancionado doblemente por unos mismos hechos (ne bis in
idem), a las Sentencias recaidas en el procedimiento abreviado que se siguid,
como encausado, al recurrente Sr. Lloreda Pina, en su condicion de Consejero
delegado de la empresa «IRM Lloreda, S.A.», y que finalizd por Sentencia dictada,
en grado de apelacién, por la Seccién Décima de la Audiencia Provincial de
Barcelona el 3 de octubre de 1994, confirmatoria en su integridad de la
pronunciada, el 1 de marzo anterior, por el Juzgado de lo Penal nim. 22 de los de

Barcelona; Sentencias que condenaron al recurrente como autor de un delito
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contra la salud publica y el medio ambiente previsto en el art. 347 bis del Cddigo
Penal de 1973, a la pena de dos meses de arresto mayor, accesorias, legales de
suspensidon de cargo publico y derecho de sufragio durante el tiempo de la
condena, multa de un millén de pesetas, con arresto sustitutorio de treinta dias en
caso de impago y al abono de la mitad de las costas procesales.

La alegada infraccién del art. 25 C.E. se fundamenta en que los hechos
constitutivos de la mencionada conducta delictiva son los mismos que fueron
objeto, con caracter previo, de la sancion administrativa de multa en cuantia de un
millon de pesetas, impuesta, en el oportuno procedimiento sancionador, por
Resolucidon firme del Presidente de la Junta de Aguas de la Generalidad de
Catalufia de 19 de octubre de 1990, por la infraccién administrativa menos grave
del art. 108 f) de la Ley de Aguas 29/1985, de 2 de agosto, y art. 316 g) del
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, aprobado por Real Decreto 849/1986,
de 11 de abril, consistente en vertidos indirectos de aguas residuales
contaminantes (con elevado indice de cianuros y, sobre todo, de niquel), no
autorizados y sin depuracién previa, al cauce del rio Congost, perteneciente a la
cuenca fluvial del rio Besds. Se aduce, ademas, que esta duplicidad de reproches,
penal y administrativo, no puede entenderse sanada o convalidada mediante el
expediente, acogido en la Sentencia del Juzgado de lo Penal, consistente en
deducir, de la pena de multa a que fue condenado, la cantidad ya abonada como
multa administrativa por idéntico importe de un millon de pesetas.

El Ministerio Fiscal propugna la desestimacion del amparo, por entender que
las mencionadas resoluciones judiciales no han incurrido en vulneracién del
derecho al ne bis in idem, pues su conculcacidon, en la hipotesis de haberse
producido, habria de imputarse a la actuacién seguida por la Administracion
autondmica sancionadora en la tramitacion del expediente, al no haber respetado
la prioridad y preferencia del orden jurisdiccional penal, pese a no existir dudas
acerca de que los hechos podian ser constitutivos de delito.

2. Fijados asi los términos de la controversia, es necesaria una mas

precisa delimitacion de su contenido, en virtud de los limites objetivos que
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informan el recurso de amparo constitucional y que procesalmente condicionan
nuestro enjuiciamiento.

En este sentido cumple sefalar, en primer lugar, que el objeto de la
presente queja se circunscribe exclusivamente a las Sentencias penales de
referencia, sin que la impugnacion en amparo de las mismas pueda servir para
poner en cuestion la validez de la resolucidn administrativa sancionadora de 19 de
octubre de 1990, que adquiridé firmeza, dictada por la Junta de Aguas de la
Generalidad de Cataluia en el expediente nim. D02-00593, y por la que se
sanciono a la empresa «IRM Lloreda, S.A.», con una multa de un milldn de pesetas
por llevar a cabo vertidos contaminantes, en el cauce del rio Congost.

En segundo lugar, es de advertir que no corresponde a este Tribunal revisar
la determinacién de los hechos realizada por los érganos judiciales en el proceso
penal precedente [art. 44.1.b) LOTC] ni, por tanto, su conviccion acerca de la
identidad existente respecto del sujeto, hechos y fundamento de la conducta que
habia sido administrativamente sancionada en relacion con la sometida a
enjuiciamiento penal, hasta el punto de estimar imprescindible para dictar un fallo
condenatorio, sin vulnerar el principio ne bis in idem, la articulacién, incluida en la
parte dispositiva de su Sentencia, de una féormula de compensacion entre la
anterior sancion administrativa y la pena judicialmente impuesta. En consecuencia,
la verificacién judicial de aquellos presupuestos -pertenecientes en puridad al
estricto plano de la legalidad-, y la declaracion contenida en el fundamento de
derecho primero de la Sentencia dictada por el Juzgado de lo Penal, confirmada
por la Audiencia en apelacién, en el sentido de que la consecuencia punitiva
anudada al «hecho objeto de este juicio y al sancionado administrativamente es
idéntica como idéntico es el hecho mismo y el sujeto activo», tampoco puede ser
ahora cuestionada por este Tribunal, constituyendo un obligado punto de partida
para el examen de la alegada vulneracion del derecho fundamental que reconoce
el art. 25.1 C.E. Hemos de afadir que también concurre identidad de

fundamentacion, no negada por la jurisdiccién penal, dado que el potencial peligro
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para la salud publica ya concurria en la infraccion administrativa, al haber
evidenciado el andlisis de las aguas un alto indice de cianuros y de niquel.

Atendiendo a lo expuesto, es de advertir que no nos hallamos en la
hipotesis de que los Tribunales del orden jurisdiccional penal aprecien diversidad
de conductas o de hechos, o bien que no sean idénticos el fundamento o bien
juridico protegido tutelado por la norma administrativa y el preservado por el tipo
penal aplicable y, ante tal ausencia de identidad, entiendan inaplicable la
prohibicion del bis in idem o dualidad de reproche punitivo, sino ante un caso que
presenta la peculiaridad de que los drganos judiciales (aqui tanto el Juzgado de lo
Penal como, en apelacién, la Audiencia Provincial de Barcelona) parten, como
premisa inicial, de que concurren los mencionados elementos identificadores del
principio que se alega como vulnerado, es decir, la triple identidad de sujeto,
hecho y fundamento, y ello no obstante, no concluyen en un pronunciamiento
absolutorio por la sola y Unica razdn, explicitada en las Sentencias condenatorias,
de la regla o criterio de prevalencia de la jurisdiccién penal sobre la potestad
administrativa sancionadora, entendiendo que ésta, por su rango subordinado,
debe ceder en su ejercicio o manifestacion ante el ius puniendi de aquélla, lo que
conduce a la incriminacion penal y consiguiente Sentencia condenatoria al estimar
que la conducta del inculpado es constitutiva de delito, y ello pese a que la misma
conducta haya sido anteriormente sancionada por la Administracion.

Puede, por ello, afirmarse que las Sentencias impugnadas constatan la
vulneracién material del ne bis in idem, pero entienden ineludible la ulterior
imposicion de pena en aplicacion de la indicada regla de prevalencia. Tan es asi
que, para evitar el resultado del doble gravamen o reproche punitivo, la Sentencia
del Juzgado de lo Penal, ratificada en apelaciéon, ha computado, como absorbible,
la multa administrativa firme ya satisfecha, en cuantia de un millén de pesetas, en
la multa impuesta como pena por la misma cuantia, determinacién ésta que no se
hubiera establecido si los organos judiciales estimasen compatibles ambas

sanciones, penal y administrativa.
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La clave, pues, para la adecuada decisién acerca de la queja planteada
mediante el presente recurso de amparo radica, para decirlo con palabras del
escrito de alegaciones del Ministerio Fiscal «en determinar si los Tribunales
penales, al tener constancia de la sancion administrativa por los mismos hechos
que estaban enjuiciando, debieron absolver al acusado para no incurrir en el ne bis
in idem, o entendiendo que su primacia judicial no podia ser cedida, actuar de la
manera condenatoria reflejada mas arriba», es decir, imponiendo al acusado las
penas privativa de libertad y pecuniaria contenidas en el fallo condenatorio.

Se hace asi preciso el analisis del alcance y verdadera dimension, desde la
perspectiva constitucional que nos es propia, del invocado principio o regla de
prevalencia de la jurisdiccion penal sobre la sancionadora de la Administracidn
publica.

3. Hechas las anteriores precisiones, procede recordar la jurisprudencia de
este Tribunal sobre el principio ne bis in idem que, desde la STC 2/1981, ha sido
considerado como parte integrante del derecho fundamental al principio de
legalidad en materia penal y sancionadora (art. 25.1 C.E.). En el fundamento
juridico 4. de aquella Sentencia se declard que «El principio general de derecho
conocido por non bis in idem supone, en una de sus mas conocidas
manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones -administrativa y penal-
en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento sin
existencia de una relacion de supremacia especial de la Administracion -relacion de
funcionario, servicio publico, concesionario, etc.- que justificase el ejercicio del ius
puniendi por los Tribunales y a su vez de la potestad sancionadora de la
Administracién». Posteriormente, en la STC 159/1987 (fundamento juridico 3.), se
declaré que dicho principio impide que, a través de procedimientos distintos, se
sancione repetidamente la misma conducta, pues «semejante posibilidad
entrafiaria, en efecto, una inadmisible reiteracion en el ejercicio del ius puniendi
del Estado e, inseparablemente, una abierta contradiccion con el mismo derecho a
la presuncion de inocencia, porque la coexistencia de dos procedimientos

sancionadores para un determinado ilicito deja abierta la posibilidad, contraria a
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aquel derecho, de que unos mismos hechos, sucesiva o simultaneamente, existan
y dejen de existir para los organos del Estado (Sentencia 77/1983, de 3 de
octubre, fundamento juridico 4.)».

Esta dimensidn procesal del principio ne bis in idem cobra su pleno sentido
a partir de su vertiente material. En efecto, si la exigencia de lex praevia y lex
certa que impone el art. 25.1 de la Constitucion obedece, entre otros motivos, a la
necesidad de garantizar a los ciudadanos un conocimiento anticipado del contenido
de la reaccion punitiva o sancionadora del Estado ante la eventual comision de un
hecho ilicito, ese cometido garantista devendria inltil si ese mismo hecho, y por
igual fundamento, pudiese ser objeto de una nueva sancién, lo que comportaria
una punicion desproporcionada de la conducta ilicita.

Desde esta perspectiva sustancial, el principio de ne bis in idem se configura
como un derecho fundamental del ciudadano frente a la decision de un poder
publico de castigarlo por unos hechos que ya fueron objeto de sancién, como
consecuencia del anterior ejercicio del ius puniendi del Estado. Por ello, en cuanto
derecho de defensa del ciudadano frente a una desproporcionada reaccion
punitiva, la interdiccion del bis in idem no puede depender del orden de
preferencia que normativamente se hubiese establecido entre los poderes
constitucionalmente legitimados para el ejercicio del derecho punitivo vy
sancionador del Estado, ni menos aun de la eventual inobservancia, por la
Administracién sancionadora, de la legalidad aplicable, lo que significa que la
preferencia de la jurisdiccion penal sobre la potestad administrativa sancionadora
ha de ser entendida como una garantia del ciudadano, complementaria de su
derecho a no ser sancionado dos veces por unos mismos hechos, y nunca como
una circunstancia limitativa de la garantia que implica aquel derecho fundamental.

4. Asi las cosas, la perspectiva que en sus Sentencias condenatorias han
considerado los drganos judiciales ha sido la meramente procedimental en que
cristaliza la vertiente procesal del ne bis in idem, desatendiendo a su primordial
enfoque sustantivo o material, que es el que cumple la funcién garantizadora que

se halla en la base del derecho fundamental en juego. Es cierto, y asi lo hemos de
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reconocer, que los preceptos de nuestro Ordenamiento juridico en que se recoge
la prohibicién de bis in idem, se hallan formulados con una visién esencialmente
procedimental, como lo pone de relieve el aqui especificamente aplicable art. 112
de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, a cuyo tenor: «En los supuestos en
que las infracciones pudieran ser constitutivas de delito o falta, la Administracion
pasara el tanto de culpa a la jurisdiccion competente y se abstendra de proseguir
el procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no se haya
pronunciado. La sancion de la autoridad judicial excluira la imposicién de multa
administrativa», a lo que se anade la vinculacion de la Administracion, en su
eventual ulterior actuacion, a los hechos probados que declare la sentencia de la
jurisdiccion penal.

Ahora bien, tal perspectiva no es la Unica ni la mas esencial desde el punto
de vista de la funcion garantizadora que cumple el derecho fundamental aqui
concernido. En efecto, hemos de reiterar que la articulacion procedimental del ne
bis in idem (recogido con caracter general en el art. 133 de la Ley 30/1992, y
desarrollado en los arts. 5 y 7 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el
que se aprobd el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad
Sancionadora), se orienta, esencialmente, no tan sélo a impedir el proscrito
resultado de la doble incriminacidon y castigo por unos mismos hechos, sino
también a evitar que recaigan eventuales pronunciamientos de signo
contradictorio, en caso de permitir la prosecucién paralela o simultdnea de dos
procedimientos -penal y administrativo sancionador- atribuidos a autoridades de
diverso orden. A impedir tales resultados se encamina la atribucion prioritaria a los
organos jurisdiccionales penales del enjuiciamiento de hechos que aparezcan,
prima facie, como delitos o faltas, atribucién prioritaria que descansa en la
exclusiva competencia de este orden jurisdiccional para depurar y castigar las
conductas constitutivas de delito, y no en un abstracto criterio de prevalencia
absoluta del ejercicio de su potestad punitiva sobre la potestad sancionadora de
las Administraciones publicas, que encuentra también respaldo en el texto

constitucional.
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De lo anterior se desprende que, en el ambito constitucional cuya
determinacion nos incumbe, a la hora de tutelar adecuada y eficazmente el
derecho fundamental a no ser doblemente castigado (ne bis in idem) que ostentan
los ciudadanos y garantiza el art. 25.1 C.E., la dimensién procesal antes referida
no puede ser interpretada en oposicion a la material, en tanto que esta ultima
atiende no al plano formal, y en definitiva instrumental, del orden de ejercicio o
actuacion de una u otra potestad punitiva, sino al sustantivo que impide que el
sujeto afectado reciba una doble sancidon por unos mismos hechos, cuando existe
idéntico fundamento para el reproche penal y el administrativo, y no media una
relacion de sujecion especial del ciudadano con la Administracion.

Hemos de concluir, por lo expuesto, que irrogada una sancidn, sea ésta de
indole penal o administrativa, no cabe, sin vulnerar el mencionado derecho
fundamental, superponer o adicionar otra distinta, siempre que concurran las tan
repetidas identidades de sujeto, hechos y fundamento. Es este nlcleo esencial el
que ha de ser respetado en el ambito de la potestad punitiva genéricamente
considerada, para evitar que una Unica conducta infractora reciba un doble
reproche aflictivo.

5. Las razones expuestas conducen a entender vulnerado, por las
Sentencias condenatorias de las que trae causa este amparo, el derecho
fundamental del Sr. Lloreda Pifa, inculpado en la causa penal por delito contra el
medio ambiente tipificado en el art. 347 bis del Cddigo Penal de 1973, a no ser
doblemente castigado por unos mismos hechos (art. 25.1 C.E.), al haber sido
administrativamente sancionado con anterioridad por aquéllos, en resolucion
administrativa firme dictada antes incluso de la apertura del proceso penal.

A esta apreciacion no cabe oponer, para enervarla, la circunstancia de que
la Administracion hidraulica de Cataluia y, en particular, la Junta de Aguas de la
Generalidad, como organismo auténomo competente para el ejercicio de dicha
potestad sancionadora, incumpliera su deber legal de suspender el procedimiento
sancionador y dar traslado del hecho a la jurisdiccién penal por si el vertido

contaminante fuese constitutivo de delito, tal como dispone el art. 112 de la Ley
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de Aguas. Tal incumplimiento producird, en su caso, las consecuencias que el
ordenamiento juridico prevea, pero su inobservancia nunca podra alterar el
contenido del derecho fundamental al ne bis in idem del sujeto infractor (art. 25.1
C.E.), ajeno por completo a dicho incumplimiento, y en cuya esfera juridica no
debe repercutir el mismo. Ademas, cumple recordar que no estamos ante un
conflicto jurisdiccional trabado entre los drganos de la Administracion autondmica y
los del orden jurisdiccional penal, susceptible de dirimirse con arreglo a criterios de
prevalencia de uno u otro poder publico, sino, mas sencillamente, ante la
improcedencia de una condena penal, pronunciada en relacién con una conducta
cuya sancion administrativa firme se habia ya producido, constandole esa
circunstancia a los Tribunales sentenciadores que, al condenar, ocasionaron un
doble resultado aflictivo proscrito por el derecho fundamental cuyo amparo nos
impetra el recurrente.

6. Lo antes expuesto conduce al otorgamiento del amparo solicitado por el
Sr. Lloreda Pifia, por vulneracion de su derecho fundamental a la legalidad penal y
sancionadora ex art. 25.1 C.E., en su vertiente de interdiccion del bis in idem,
procediendo, para la reparacion del derecho menoscabado por las Sentencias de la
jurisdiccién penal, la anulacién de éstas, en cuanto debieron contener un

pronunciamiento absolutorio del inculpado.
Fallo:
FALLO
En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,
Ha decidido
Otorgar el amparo solicitado por don José Maria Lloreda Pifia y, en su

virtud:
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1. Reconocer el derecho fundamental del demandante a la legalidad penal y
sancionadora, en su vertiente del derecho a no ser doblemente sancionado por
unos mismos hechos (art. 25.1 C.E.).

2. Declarar la nulidad de la Sentencia dictada el 1 de marzo de 1994 por el
Juzgado de lo Penal nim. 22 de los de Barcelona, en el procedimiento abreviado
num. 46/93, y de la pronunciada, en grado de apelacién, por la Seccion Décima de
la Audiencia Provincial de Barcelona el 3 de octubre de 1994, confirmatoria en su

integridad de la de instancia.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid a once de octubre de mil novecientos noventa y nueve.

Voto:

Voto particular que formulan conjuntamente don Pedro Cruz Villalon, Presidente, y
dofa Maria Emilia Casas Baamonde, Magistrada, respecto de la Sentencia dictada
en el recurso de amparo num. 3.657/94

Con el debido respeto a la opinién mayoritaria expresada en la Sentencia, y
aun coincidiendo con aquélla en la concepcidon general de la vertiente material de
la interdiccion de bis in idem, no alcanzamos a compartir, sin embargo, su
aplicacién a un supuesto como el presente, ni su concepcién de la vertiente
procedimental del citado principio constitucional, ni, en consecuencia, su fallo.
Consideramos que el amparo debid denegarse por las razones que a continuacién
€Xponemos.

1. La Sentencia otorga el amparo porque parte de una premisa previa: Que
la sancidon penal duplicd, en el caso, la sancién administrativa. Esa premisa es
inexacta. Y, mas alld del caso concreto, conduce a una confusion entre las dos

potestades sancionadoras que existen en nuestro Estado de Derecho, la penal y la
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administrativa, que son distintas cualitativamente, y que deberian fortalecer el
cumplimiento de las leyes, no debilitarlo mediante interferencias reciprocas.

La mayoria prescinde del dato normativo esencial: Las infracciones
administrativa y penal eran distintas. La cometida con quebranto de la legislacion
de aguas, por la que fue multada la empresa del recurrente, consistia
esencialmente en realizar «vertidos que puedan deteriorar la calidad del agua o las
condiciones de desaglie del cauce receptor, efectuados sin contar con la
autorizacion correspondiente» [como senalan los preceptos que fundaron la
sancion administrativa, art. 108 f) de la Ley de Aguas de 1985 y art. 316 g) del
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico de 1986, citados en la Sentencia
mayoritaria]. La infraccién penal, por el contrario, consistia en una conducta mas
grave y mas dificil de acreditar, como es normal en la gradaciéon entre Derecho
administrativo sancionador y Derecho penal: Realizar vertidos «que pongan en
peligro grave la salud de las personas, o puedan perjudicar gravemente
las condiciones de la vida animal, bosques, espacios naturales o plantaciones
utiles» (art. 347 bis, parrafo 1, del Cddigo Penal de 1973, introducido por la Ley
Organica 8/1983).

Es cierto que la legislacion de aguas tiene en cuenta el caracter
contaminador del vertido carente de la preceptiva autorizacién para graduar la
gravedad de la infraccion («atendiendo a su repercusidon en el orden vy
aprovechamiento del dominio publico hidraulico, a su trascendencia por lo que
respecta a la seguridad de las personas y bienes y a las circunstancias del
responsable, su grado de malicia, participacion y beneficio obtenido, asi como al
deterioro producido en la calidad del recurso») y, por ende, de la sancion; y que la
legislacion penal no es indiferente al hecho de que el vertido contaminante
contravenga la legislacion protectora del medio ambiente, lo que incluye aspectos
formales (existencia de licencias) junto a otros sustantivos. Pero estas
concomitancias son insuficientes para negar lo esencial: La Junta de Aguas de
Catalufia sancion6 unos vertidos no autorizados, que superaban los limites

maximos previstos por la legislacién sobre las aguas continentales y, en especial,

216



sobre la calidad de las aguas superficiales destinadas a producir agua potable; los
Tribunales penales sancionaron unos vertidos que, por su alto contenido en
cianuros, niquel y otros elementos contaminantes, suponian un grave peligro para
la salud publica.

No existia identidad de fundamento en las sanciones administrativa y penal
enjuiciadas, por tanto, a pesar de lo que presupone la opinion de la mayoria
expresada en el fundamento juridico 2 de la Sentencia al sefialar que la jurisdiccién
penal no niega que concurra también la identidad de fundamentacion.

Ni esa identidad resulta afirmada, ni se deduce del fundamento juridico 1 de la
Sentencia del Juzgado de lo Penal de 1 de marzo de 1991, confirmada por la
Audiencia en apelacion, cuando declara que los hechos por los que fue incoado el
expediente administrativo fueron los mismos que dieron lugar a la imposicion de la
pena y que el mismo fue el sujeto activo (y ello con independencia de que la multa
administrativa fue impuesta a la sociedad mercantil «<IRM Lloreda, S.A.», titular de
la empresa de recubrimiento de metales que vertia aguas residuales al colector
local sin autorizacion administrativa y sin previa depuracién de ningun tipo, y la
condena penal, en cambio, al Sr. Lloreda Pifia en su calidad de directivo que
gjercia el control efectivo técnico y econdmico de la citada empresa). Las
Sentencias, sin embargo, no se detienen ahi: Declaran probados nuevos hechos,
que no fueron objeto de la sancién administrativa, acerca de los efectos de los
vertidos sobre la salud humana y sobre la flora y fauna del valle fluvial afectado
por los vertidos de la empresa, que son los hechos que les permiten afirmar que se
produjo un grave peligro para los bienes juridicos protegidos por la ley penal. No
puede, por ello, sostenerse que existiera una absoluta identidad de fundamento
entre la sancion administrativa y la penal.

Aqguélla sirvid para sancionar el vertido de aguas contaminantes carentes de la
preceptiva autorizacion administrativa; la condena penal, en cambio, se debid a
que el elevado grado de toxicidad de esos vertidos ilegales (contenian una porcion
muy elevada de cianuros y niquel) pusieron en peligro grave la salud de las

personas o0 pudieron perjudicar gravemente las condiciones de la vida animal o
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vegetal. La apreciacidon de la existencia del delito requiere la concurrencia de un
elemento especifico, cifrado en el peligro grave para la salud de las personas o las
condiciones de la vida animal, bosques, espacios naturales o plantaciones utiles. El
interés que salvaguarda la infraccidn administrativa no es el mismo, operando
sobre los «vertidos de aguas» en orden a la defensa de su calidad o de la de las
condiciones de desague del cauce receptor a cuyo control destina la exigencia de
«la autorizacion correspondiente». La norma penal contiene un elemento que
anade desvalor a la infraccién administrativa. Esta castiga la realizacion de vertidos
de aguas residuales no inocuas en ausencia de autorizacién administrativa, que, en
cambio, no es decisiva para la aplicacion del delito.

La infraccidn administrativa, tal y como se configura por la Ley de Aguas,
fue el medio necesario para cometer el delito contra el medio ambiente,
incriminado por el Cddigo Penal. La pena infligida por perpetrar éste, por
consiguiente, no supone una reiteracion inadmisible de la multa impuesta por
cometer aquélla, pues se trata de dos conductas distintas y que lesionan intereses
juridicos diferentes. Por lo demas, los Tribunales penales han tenido cuidado de
evitar una desproporcion punitiva, al considerar que la cantidad abonada en
concepto de multa administrativa debia ser aplicada al pago de la multa penal.

A mas de ello, que este Tribunal no deba entrar a conocer de los hechos de
la causa, cuando verifica si la actuacion de un érgano judicial vulnera o no
derechos fundamentales [art. 44.1 b) LOTC], resulta irrelevante. Nadie ha dudado
de los vertidos objeto de sancidn, ni de la realidad de los procedimientos
administrativos y judiciales a que aquéllos dieron lugar. La apreciacién de si las
sanciones administrativas y penales comparten identidad de sujeto, objeto y
fundamento no es de caracter factico, sino juridico: Se trata de calificar y valorar
juridicamente los hechos, a la luz de la Constitucidon (cuando prohibe el bis in idem
en su art. 25.1), y por ende de interpretar y aplicar el texto fundamental. Sostener
lo contrario desorbita el alcance del art. 44.1 b) LOTC, y correlativamente reduce
la jurisdiccién de amparo en términos que quiza sean procedentes cuando se trata

de salvaguardar el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 C.E.), pero nunca
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un derecho fundamental sustantivo, como es el principio de legalidad punitiva (art.
25.1 C.E.).

2. Nuestra respetuosa discrepancia con la opinidn de la mayoria se apoya en
una segunda serie de razones: La relevancia que asume la reaccion penal en un
Estado de Derecho, muy especialmente en materia medioambiental.

No deja de resultar significativo que nuestra Constitucién haya destacado la
singular importancia que reviste el derecho a un medio ambiente adecuado,
acrecentada en la sociedad industrializada y urbanizada de nuestros dias. El art. 45
C.E. enuncia una serie de principios rectores en atencion al derecho de todos a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, e
insiste en el deber de conservarlo, tanto por parte de los poderes publicos como de
los particulares, como ha tenido ocasion de recordar nuestra jurisprudencia (asi en
las SSTC 64/1982, 227/1988 y 199/1996). La Constitucion llega al extremo de
disponer que la ley establecera «sanciones penales o, en su caso, administrativas»
para quienes violen los deberes de proteger el medio ambiente (art. 45.3 C.E.),
otorgando un sdlido respaldo constitucional a las distintas configuraciones
legislativas del delito ecoldgico (STC 127/1990).

La tesis de la mayoria ignora el influjo interpretativo que estas previsiones
constitucionales estan llamadas a tener (art. 53.3 C.E.), y viene a frustrar la tutela
reforzada del medio ambiente que las leyes, con mejor o peor técnica legislativa
pero siguiendo con coherencia el mandato constitucional, han dispuesto en los
Ultimos afos. A este fin tutelar sirvié justamente la Ley Organica 8/1983, cuya
Exposicion de Motivos destacd la importancia a tal efecto del «auxilio coercitivo de
la ley penal».

3. Finalmente, la opinién de la mayoria, desarrollada en el fundamento
juridico 4 de la Sentencia, invierte las relaciones entre Poder judicial y
Administraciones sancionadoras que se desprenden del disefio constitucional, y
muy especialmente del art. 25 C.E., y que nuestra jurisprudencia ha venido

manteniendo desde la capital STC 77/1983 constantemente (como muestran las
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SSTC 159/1985, fundamento juridico 3; 107/1989, fundamento juridico 4, vy
222/1997, fundamento juridico 4).

En aquella Sentencia, que sintetizd los criterios fundamentales que habian
sido alumbrados por los primeros pronunciamientos de este Tribunal sobre esta
materia, y en particular sobre el principio ne bis in idem, se sefiald que la
Constitucién impone unos limites precisos a la potestad sancionadora de las
Administraciones publicas. Junto a los que consisten en la legalidad, la interdiccion
de privaciones de libertad y el respeto a los derechos de defensa, se subrayd «la
subordinacion a la Autoridad judicial».

Dicha subordinacion conlleva distintos aspectos, destacados en la STC
77/1983, fundamento juridico 3 Pero todos ellos se basan en la misma idea
esencial: «La subordinacién de los actos de la Administracion de imposicién de
sanciones a la Autoridad judicial exige que la colision entre una actuacion
jurisdiccional y una actuacién administrativa haya de resolverse en favor de la
primera». Lo que lleva a cabo la decision de la mayoria es, cabalmente, lo
contrario: Impedir la actuacion de la jurisdiccion penal, desde el momento mismo
en que se impone una sancion administrativa. Al blindar ante la ley penal a los
ciudadanos que sufren una multa por parte de una Administracién publica, se
resuelve en favor de las autoridades administrativas la posible colision que pudiera
producirse entre sus actividades y la de los drganos de la justicia penal. Resultado
que rompe la estructura basica del Estado de Derecho configurado por nuestra
Constitucion.

Como razonamos antes, en el caso presente no existe la identidad de
fundamentos que justificaria impedir la dualidad de sanciones ni, por ende, de
procedimientos sancionadores. Que la Administracion multe a quien realiza
vertidos nocivos no autorizados no impide a los Tribunales penales sancionar a
quien, con esos mismos vertidos, pone en grave riesgo la salud publica y el medio
ambiente. Pero es que, aun si en los hechos de la causa hubiera existido una
identidad tal que justificara la aplicacién del principio ne bis in idem, la solucién de

dar preferencia a la primera sancion que deviene firme, aun cuando sea
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administrativa, en vez de dar preferencia a la sancién penal pronunciada por un
Tribunal después de un proceso con todas las garantias, es una solucion ajena a la
norma constitucional.

Para enjuiciar el presente recurso de amparo no es preciso pronunciarse
sobre si la actuacion de la Junta de Aguas de Catalufia, al imponer la multa antes
de pasar el tanto de culpa al Ministerio Fiscal, fue o no correcta. Pero aun en la
hipotesis de que la Administracién hubiera actuado indebidamente, es indudable
que en nuestro Derecho existen medidas que permiten corregir una hipotética
actuacion administrativa que prescinda de la preferencia en favor de la jurisdiccion
penal que se deriva de la Constitucién. Medidas que no requieren en modo alguno
frustrar la accion de la justicia penal en defensa del medio ambiente, como en el
caso presente ha estimado la mayoria de la Sala, cuyo criterio respetuosa pero

firmemente rechazamos.

Madrid, catorce de octubre de mil novecientos noventa y nueve.
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Referencia numero: 2/2003

Tipo: SENTENCIA
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Sala: Pleno

Ponente: doiia Maria Emilia Casas Baamonde
NUmero registro: 2468-2000/

Recurso tipo: Recurso de amparo avocado.

TEXTO DE LA RESOLUCION

Extracto:

Promovido por don José Yainez Hermida frente a las Sentencias de la Audiencia
Provincial de A Corufia y de un Juzgado de lo Penal, que le condenaron por un
delito contra la seguridad del trafico.

Supuesta vulneracién del derecho a la legalidad penal (non bis in idem): condena
penal por hechos sancionados anteriormente por la Administracion publica.
Apartamiento de la doctrina constitucional. Voto particular.

1. La diferencia entre la infraccion administrativa y el delito de conducir
drogado o bebido no puede conducir a sostener la ausencia de identidad que
determinaria la inaplicacién de la interdiccidon constitucional [FJ 5.c].

2. Una solucion como la adoptada en este caso por el érgano judicial no puede
considerarse lesiva de la prohibicién constitucional de incurrir en bis in idem
sancionador, dado que la inexistencia de sancion desproporcionada en concreto, al
haber sido descontada la multa administrativa y la duracion de la privacién del

carné de conducir, permite concluir que no ha habido una duplicacién bis de la
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sancidn constitutiva del exceso punitivo materialmente proscrito por el art. 25.1 CE
(STEDH Oliveira de 1998) [FJ] 6].

3. La sencillez del procedimiento administrativo sancionador y de la propia
infracciéon administrativa, y la naturaleza y entidad de las sanciones impuestas,
impiden equiparar el expediente administrativo sancionador sustanciado por
conducir habiendo ingerido alcohol en un grado superior a las tasas
reglamentariamente determinadas a un proceso penal a los efectos de
entender que el recurrente ha sufrido una vulneracion de su derecho a no ser
sometido a un nuevo procedimiento sancionador [FJ 8].

4. De la prohibicién constitucional de incurrir en bis in idem no deriva siempre
la anulacion de la segunda sancion o del segundo procedimiento sancionador [FFJ]
9y 10].

5. Desde la STC 2/1981, hemos reconocido que el principio non bis in idem
integra el derecho fundamental al principio de legalidad en materia penal y
sancionadora (art. 25.1 CE; SSTC 66/1986, 204/1996). La avocacion al Pleno del
presente recurso de amparo se ha efectuado para ejercer las facultades de revisidn
de la doctrina constitucional precedente conferidas por el art. 13 LOTC, a los
efectos de apartarnos de la doctrina contenida en las SSTC 177/1999 y 152/2001
[F] 3].

6. El alcance que este Tribunal ha otorgado a la interdiccion de incurrir en bis
in idem coincide en lo sustancial con el contenido asignado al mismo en los
convenios internacionales sobre derechos humanos [F] 3.d].

7. Como ha afirmado el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, para
considerar inaplicable la prohibicién de incurrir en bis in idem no basta con que las

infracciones aplicadas presenten diferencias [FJ 5].

8. El efecto de cosa juzgada es predicable tan sdlo de las resoluciones
judiciales [FJ 7].
9. La interdiccion constitucional de apertura o reanudacion de un

procedimiento sancionador, cuando se ha dictado una resolucién sancionadora

firme, no se extiende a cualesquiera procedimientos sancionadores [FJ 8].
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10.  Un primer procedimiento tramitado sin respetar la prioridad legal del orden
jurisdiccional penal no impide un segundo procedimiento sancionador [FJ 8].

11. En caso de dualidad de ejercicio de la potestad sancionadora del Estado, por
la Administracién y la jurisdiccion penal, las resoluciones dictadas en ésta no
puedan ceder ante las dictadas en aquélla [FJ 10].

12. Solo al legislador corresponde establecer los mecanismos normativos de
articulacién del ejercicio de la potestad punitiva por la Administracién y por la
jurisdiccion penal para evitar la reiteracion sancionadora y contemplar las
consecuencias que deriven de su incumplimiento [F] 6].

13. La decisidn sobre qué hechos han de ser objeto de sancién penal compete
en exclusiva al poder legislativo (SSTC 341/1993, 161/1997) [F] 9].

14. En el Estado constitucional de Derecho, ninglin poder publico es ilimitado
[FJ 8].

15. La falta de cita del precepto constitucional no implica la no invocacién del
derecho fundamental (STC 142/2000) [F] 2.c].

16. La Administracion pudo y debié reparar la vulneracion, sin que sea
imputable su falta de reparacién a la pasividad del denunciado y posteriormente
sancionado [FJ 4].

17. La declaracion efectuada por los dérganos judiciales penales relativa a la
existencia de la triple identidad de hechos, sujetos y fundamentos, puede ser
cuestionada por este Tribunal, respetando los limites de esta jurisdiccion

constitucional de amparo [FJ 5].

Preambulo:

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, Presidente, don Tomas S. Vives Antdn, don Pablo Garcia Manzano, don

Pablo Cachén Villar, don Vicente Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jiménez

Sanchez, dofia Maria Emilia Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio, dofa
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Elisa Pérez Vera, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel y don Eugeni Gay Montalvo,
Magistrados, ha pronunciado
EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 2468-2000, promovido por don José Yaiiez
Hermida, representado por la Procuradora de los Tribunales dofia Sonia Casqueiro
Alvarez y asistido por el Abogado don José Fernandez Rodriguez, contra la
Sentencia del Juzgado de lo Penal de El Ferrol (A Corufia) de 29 de junio de 1999 y
contra la Sentencia de la Seccién Primera de la Audiencia Provincial de A Corufia
de 20 de enero de 2000. Ha intervenido el Ministerio Fiscal. Ha sido Ponente la
Magistrada dofia Maria Emilia Casas Baamonde, quien expresa el parecer del

Tribunal.

Antecedentes:

L. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 27 de abril de 2000, donha
Sonia Casqueiro Alvarez, Procuradora de los Tribunales, en nombre vy
representacion de don Jesus Yafez Hermida, interpuso demanda de amparo contra
la Sentencia de la Seccidén Primera de la Audiencia Provincial de A Corufia de 20 de
enero de 2000, que confirmd en apelacion la Sentencia del Juzgado de lo Penal de
El Ferrol (A Coruna) de 29 de junio de 1999, que condend al recurrente como
autor de un delito contra la seguridad del trafico del art. 379 CP concurriendo la
circunstancia agravante de reincidencia del nim. 8 del art. 22 CP, a las penas de
multa de cinco meses con cuota diaria de 1.000 pesetas y privacion del derecho a
conducir vehiculos de motor y ciclomotor por periodo de dos afos.

2. Los hechos y circunstancias procesales mas relevantes para la
resolucion del presente amparo son los que a continuacién se detallan:

a) El Juzgado de Instruccidn de Ortigueira incod diligencias previas el
dia 21 de abril de 1997 por presunto delito contra la seguridad del trafico, por los

hechos acaecidos el 14 de abril de 1997 a las 7:50 horas; diligencias que, previa su
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transformacion en procedimiento abreviado num. 30/97, dieron lugar a la
Sentencia condenatoria del recurrente, referida en el encabezamiento. El Ministerio
Fiscal presentd escrito de acusacion y solicitd la apertura del juicio oral el 22 de
septiembre de 1997 y el Juzgado de Instruccion de Ortigueira acordd la apertura
del juicio oral por delito contra la seguridad del trafico contra don José Yatez
Hermida en Auto de 22 de noviembre de 1997.

b) En los hechos declarados probados de la Sentencia del Juzgado de lo
Penal de 29 de junio de 1999 consta:

«Sobre las 7:50 horas del dia 14 de abril de 1997, el acusado José Yanez
Hermida ..., ejecutoriamente condenado en Sentencia firme de 13 de junio de
1996 por delito contra la seguridad del trafico a las penas de multa de 100.000
pesetas y privacion del permiso de conduccidon por tiempo de tres meses y un dia,
conducia el vehiculo Ford Sierra... con sus facultades disminuidas como
consecuencia de haber ingerido en exceso bebidas alcohdlicas, siendo detenido por
la Guardia Civil de Trafico en el punto kilométrico 33,600 de la carretera
C-646 (Ferrol-Cedeira)..., al observar que el vehiculo referido circulaba en zig-zag,
con invasion del carril contrario y a velocidad anormalmente reducida.

Ante los evidentes sintomas de embriaguez que presentaba el acusado tales como
aliento con olor a alcohol, mirada perdida, deambulacién vacilante y dificultad de
expresion, la fuerza actuante practica al acusado las correspondientes pruebas de
deteccion alcohdlica, arrojando en las mismas un resultado positivo de 0,86 y 0,81
miligramos de alcohol por litro de aire espirado, en las dos pruebas verificadas
respectivamente a las 7:45 horas y 8:06 horas. A su vez, efectuada una prueba de
contraste mediante extraccion sanguinea a peticion del acusado... la misma arrojé
un resultado positivo de alcohol etilico en sangre de 1.90 gramos de alcohol por
litro de sangre. El acusado resulté sancionado por conduccion de vehiculo de
motor con una tasa de alcohol en aire espirado superior a 0,4 miligramos por litro,
con una multa de 50.000 pesetas y suspensidon de autorizacion administrativa para

conducir por periodo de un mes, en virtud de resolucion dictada en expediente
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sancionador numero 15-010-151. 282-7 de la Jefatura Provincial de Trafico de A
Corufia.»

C) El 6 de agosto de 1997 se registrd la denuncia de la Guardia Civil de
Trafico ante la Jefatura Provincial de Trafico a la que se adjuntd Auto de incoacion
de las diligencias previas de 21 de abril de 1997. Tramitado el expediente
sancionador nim. 15-010-151.282-7 por infraccion del art. 20.1 del Reglamento
general de circulacion, por conducir un vehiculo con una tasa de alcohol en aire
espirado superior a 0,4 miligramos por litro, al recurrente en amparo se le impuso,
en Resolucion de 25 de febrero de 1998, una multa de 50.000 pesetas y
suspension de la autorizacion administrativa para conducir durante dos meses. El
sancionado presentd recurso ordinario ante la Direccion General de Trafico el 7 de
abril de 1997, alegando, ademas de la falta de notificacion de la denuncia y de la
propuesta de resolucion del instructor, la prescripcion de la infraccion y la
caducidad del procedimiento, y, finalmente, que por los mismos hechos ocurridos
el 14 de abril de 1997 se estaban siguiendo las diligencias previas nim. 172/97,
transformadas en procedimiento abreviado nim. 30/97, de modo que al existir
identidad de sujeto, hecho y fundamento entre la infraccion administrativa y la
infraccion penal se solicitaba la suspension del procedimiento sancionador hasta
tanto recayera resolucion judicial en dichas diligencias. La Direccién General de
Trafico dictd Resolucion de 14 de mayo de 1998 resolviendo el recurso
reduciéndose la duracion de la suspension de la autorizacion administrativa para
conducir vehiculos a un mes y desestimando el recurso en todo lo demas,
constando en el antecedente tercero que «[o]bra en el expediente resolucion
absolutoria dictada por el Juzgado competente, al no haber quedado acreditada la
comision del delito o falta penal». El sancionado interpuso recurso contencioso-
administrativo, desistiendo con posterioridad del mismo; de modo que la sancion
devino firme al darsele por desistido por Auto de 10 de diciembre de 1998.

d) La defensa del acusado alegd como cuestidon previa al comienzo del
juicio oral en el procedimiento penal, la excepcion de cosa juzgada al haber

recaido resolucién firme en expediente administrativo por los mismos hechos y
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habérsele impuesto las sanciones de multa de 50.000 pesetas y suspension del
carné de conducir de un mes. El Ministerio Fiscal se opuso a la cuestidon senalando
el caracter preferente de la jurisdiccion penal y que con la Sentencia condenatoria
penal se podia acudir a la anulacién del acto administrativo. El Juzgado desestimé
la cuestién con base en la preferencia de la jurisdiccion penal. En el fundamento
juridico segundo de la Sentencia condenatoria de 29 de junio de 1999 se reitera su
rechazo teniendo en cuenta «la doctrina constitucional respecto al non bis in idem
entre otras, Sentencia 77/1983, de 3 de octubre, que determina que la
subordinacion de los actos de la Administracion de la colisidon entre una actuacion
jurisdiccional y una actuacion administrativa haya de resolverse a favor de la
primera».

e) El condenado recurrid la Sentencia en apelacién ante la Audiencia
Provincial alegando, en lo que aqui interesa, que la excepcion de cosa juzgada
planteada no podia resolverse con la preferencia de la jurisdiccion penal, que nadie
niega, puesto que en el caso no estaria en juego tal subordinacion de la
Administracién al Juez sino la eventual dependencia de dos jurisdicciones; de
modo que partiendo del derecho de defensa del sancionado y sus garantias
jurisdiccionales no se podria exigir del mismo la continuacion forzosa del
procedimiento hasta su terminacidon por Sentencia, por lo que el desistimiento de
la via contenciosa-administrativa no podria tomarse en consideracién contra reo.
De otra parte, se sostiene que resulta inadmisible en un Estado de Derecho que se
exija a un ciudadano para ser absuelto que supere dos instancias penales, un
expediente administrativo, su alzada y dos instancias contencioso-administrativas.
La prohibicién del bis in idem sdlo prohibiria la segunda condena, de manera que
la prevalencia no se decide por la naturaleza del 6rgano que pune sino por el
momento en que resuelve. Se alegdé que la Administracidon tenia conocimiento de
que se estaba siguiendo procedimiento penal por los mismos hechos, pues se
aportdé al expediente la calificacion del Ministerio Fiscal.

f) La Audiencia Provincial de A Corufa desestimé el recurso de

apelacion argumentando, en primer término, que el principio non bis in idem no
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impide que un mismo hecho pueda recibir diferente tratamiento en los diferentes
ambitos y que existid un error en el procedimiento administrativo que no puede
impedir la sancién penal, sino que tiene que dar lugar a su subsanacion; de otra
parte, ordena que en ejecucion de sentencia se descuente la multa ya satisfecha y
la duracion de la privacion del carné de conducir, asi como que se libre testimonio
para que la Administracion deje sin efecto cualquier consecuencia posterior del
expediente; en tercer lugar, se afirma que no se puede plantear la cuestion como
un conflicto de jurisdicciones dada la preferencia del orden penal. Finalmente, en
lo que se refiere a la concurrencia de los elementos del delito, se afirma que no
tiene caracter formal y se razona sobre sus dos elementos. Literalmente, la
Audiencia Provincial afirma en sus fundamentos juridicos:

«Primero.  El principio non bis idem no impide que un mismo hecho
pueda recibir diferente tratamiento en los diferentes ambitos debiendo en este
caso sencillamente atenernos a un cierto orden de preferencia, que en esta
materia viene resolviéndose a favor de la jurisdiccién penal (art. 10 LOPJ), a la que
con caracter general se le viene atribuyendo siempre preferencia. En consonancia
a lo cual en esta materia la Ley de Seguridad Vial (art. 65.1 Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 2 de marzo) ordena a la Administracién que cuando estas
infracciones puedan constituir una vulneracion del ordenamiento penal, pasara
tanto de culpa a los Tribunales y suspendera el procedimiento sancionador en
tanto no recaiga sentencia firme... la potestad sancionadora del Estado no puede
quedar supeditada a la existencia de ciertos errores de indole material, y mas
concretamente si es un hecho merecedor de una condena por delito, no puede
recibir sobre la base de dicho error una especie de medida de gracia que lleve a
degradar la importancia del hecho. Por lo que esta circunstancia lo Unico que debe
determinar es que se proceda a subsanarlo, dando asi satisfaccion a dicho
principio, lo que en el supuesto de autos llevara consigo el que en ejecucién de
sentencia, se le descuente de la pena, que con toda correccidon le impone la
sentencia objeto de recurso, aquellas cantidades que acredite haber satisfecho por

este motivo a la Administracion, y que se le descuente el tiempo que
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efectivamente le haya sido privado el carnet de conducir, asi como que se libre
testimonio de la presente resolucion a la Administraciéon al objeto de que deje sin
efecto cualquier anotacion o consecuencia posterior que puede tener su
expediente. / ...

Segundo.  Sintetizando la jurisprudencia, tanto del Tribunal Supremo
como del Constitucional, respecto al delito de conduccién bajo los efectos de
bebidas alcohdlicas del art. 379 del Cddigo Penal, hay que sentar que no
constituye un tipo meramente formal y asi, ademas de la constatacion objetiva de
un determinado indice de hemoconcentracién de alcohol en sangre, de modo que,
acreditado el mismo, mediante la utilizacion de un etildbmetro homologado, y
practicada dicha prueba... el tipo penal mencionado exige también que el alcohol
ingerido afecte a las condiciones psicofisicas del acusado, y por lo tanto incida en
la seguridad del trafico, bien juridico protegido.

Tercero. Los elementos de juicio a través de los cuales se puede dar
por probada la situacién de minoracién de las facultades exigibles para circular,
pueden consistir tanto en una conduccién irregular, como en la apreciacién de
determinados signos fisicos aparentes, que permitan deducir dicha circunstancia
atendiendo a elementales maximas de experiencia, pues es, igualmente,
conclusion cientifica comprobada que tal influjo varia segun el peso, constitucién y
habito de la persona que procedid al consumo de bebidas alcohdlicas, si bien hay
un limite a partir del cual se puede afirmar que la afectacion tiene caracter de
generalidad.»

3. La demanda alega la vulneracién del principio non bis in idem,
integrante del derecho fundamental al principio de legalidad en materia penal y
sancionadora recogido en el art. 25.1 CE.

En primer término, sostiene que la subordinacion de la Administracion a la
jurisdiccion declarada en la STC 77/1983 no se plantea en el caso, puesto que la
resolucion administrativa fue recurrida en via contencioso-administrativa, de modo
que lo que estaba en juego era mas bien la eventual dependencia de dos

jurisdicciones. Considera que su desistimiento de la via contenciosa no puede
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tenerse en cuenta contra reo, pues desde la perspectiva del derecho de defensa y
las garantias jurisdiccionales no podria exigirse a un ciudadano para ser absuelto
que supere dos instancias penales, un expediente administrativo, su alzada y dos
instancias contencioso-administrativas. El Estado, afirma el recurrente, debe
«asumir las consecuencias de una actuacion negligente, sin cargar al ciudadano
con la amenaza de una segunda linea de ataque». En su opinidn, la prohibicién del
bis in idem solo prohibiria la segunda condena, de manera que la prevalencia no se
decide por la naturaleza del érgano que pune sino por el momento en que
resuelve, ya que el ius puniendi es Unico.

En segundo término, fundamenta la demanda su pretension con cita de la
jurisprudencia constitucional: asi, la STC 2/1981 (FJ 4) en cuanto declard que «el
principio general del derecho conocido por non bis in idem supone, en una de sus
mas conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones
administrativa y penal en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto,
hecho y fundamento sin existencia de una relacién de supremacia especial de la
Administracion... que justificase el ejercicio del ius puniendi por los Tribunales y a
su vez de la potestad sancionadora de la Administracion»; la STC 159/1987 (FJ 3)
al sefialar que dicho principio impide que a través de dos procedimientos se
sancione repetidamente la misma conducta, pues «semejante posibilidad
entrafaria, en efecto, una inadmisible reiteracion en el ejercicio del ius puniendi
del Estado e, inseparablemente, una abierta contradiccion con el mismo derecho a
la presuncion de inocencia, porque la coexistencia de dos procedimientos
sancionadores para un determinado ilicito deja abierta la posibilidad, contraria a
aquel derecho, de que unos mismos hechos, sucesiva o simultdneamente, existan
y dejen de existir para los 6rganos del Estado»; vy,
finalmente, la STC 177/1999, que declard, de un lado, que el principio ne bis in
idem en su vertiente material se configura como «un derecho fundamental del
ciudadano frente a la decisidon de un poder publico de castigarlo por unos hechos
que ya fueron objeto de sancién, como consecuencia del anterior ejercicio del ius

puniendi del Estado», y, de otro, que «la preferencia de la jurisdiccion penal sobre

231



la potestad administrativa sancionadora ha de ser entendida como una garantia del
ciudadano, complementaria de su derecho a no ser sancionado dos

veces por unos mismos hechos, y nunca como una circunstancia limitativa de la
garantia que implica aquel derecho fundamental».

En conclusién, se afirma que la lesiébn se ocasiond aun cuando la
Administracion tenia pleno conocimiento de que sobre los mismos hechos existia
un procedimiento penal en curso, pues no procedid a suspender el procedimiento
sino que impuso la sancién; de modo que el sancionado nada pudo hacer para
evitar el cumplimiento de la sancién dada la ejecutividad de la misma. Los
Tribunales penales, una vez que los hechos estaban sancionados ya no podrian
sancionar los mismos hechos, por lo que la conducta tenia que quedar penalmente
impune. Ello con independencia de la responsabilidad en que pudiera haber
incurrido el funcionario o autoridad que no suspendié el expediente administrativo.

4, Por providencia de 21 de mayo de 2001, la Seccién Primera de este
Tribunal acordd admitir a tramite la demanda y solicitar de la Audiencia Provincial
de A Corufa y del Juzgado de lo Penal del Ferrol las actuaciones correspondientes
al presente recurso de amparo, interesandose al propio tiempo para que se
emplazare a quienes fueron parte en el procedimiento para que pudieran
comparecer en el
presente proceso de amparo. Asimismo, acordd abrir la pieza separada de
suspension, que, tras ser tramitada, dio lugar al Auto de la Sala Primera de 2 de
julio de 2001, por el que se denegd la suspensidn instada.

5. Recibidas las actuaciones, por diligencia de ordenacion de la
Secretaria de Justicia de la Sala Primera, a tenor de lo dispuesto en el art. 52
LOTC, se acordd dar vista de las actuaciones por plazo comin de veinte dias al
Ministerio Fiscal y a la representacién del demandante de amparo para que en
dicho plazo efectuaran las alegaciones que estimaren pertinentes.

6. Por escrito registrado en este Tribunal el 24 de julio de 2001, el
demandante de amparo reiterd las alegaciones de la demanda dandolas por

reproducidas en su integridad.
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7. Por escrito registrado en este Tribunal el 3 de septiembre de 2001, el
Ministerio Fiscal interesd la desestimacion de la demanda de amparo. Alega el
Ministerio Fiscal que el supuesto de hecho guarda notable paralelismo con el que
fue objeto de la STC 152/2001, pues, igual que en aquel caso, el demandante
centra su queja en la duplicidad de procedimientos y en la imposicion de dos
correctivos. De otra parte, también en ambos casos la jurisdiccién penal reconoce
la identidad de hechos, sujetos y fundamento y atenla la pena impuesta
deduciendo la sancién administrativa ya ejecutada. La Unica diferencia entre
ambos casos residiria en que, si bien en el caso que dio lugar a la STC 152/2001 el
demandante silencié ante la Administracion la dualidad de procedimientos, y solo
puso en conocimiento de la jurisdiccion penal la sancion administrativa una vez
que ésta era firme, en el presente caso el demandante de amparo si puso en
conocimiento de la Administracion la existencia del procedimiento penal al recurrir
la sancidn aportando el escrito de calificacion del Ministerio Fiscal.

Sin embargo, entiende el Ministerio Fiscal que el precedente no perderia
virtualidad por dos razones: en primer término, porque el demandante de amparo
conocia desde sus inicios la dualidad de procedimientos y lo silencié en el
procedimiento administrativo hasta que se impuso la sancion administrativa, de
modo que sdélo con la interposicion del recurso ordinario decidid poner en
conocimiento de las Autoridades administrativas la existencia del procedimiento
penal. Tampoco lo puso en conocimiento de la jurisdiccion penal hasta que la
sancioén fue firme, e, incluso acelerd la finalizacion del expediente administrativo al
desistir del recurso contencioso-administrativo. En segundo término, como se
sefala en la STC 152/2001, FJ 6, el «silencio del actor en el proceso penal durante
el tiempo en el que la vulneracion estaba teniendo lugar, y podia ser remediada, y
el aplazamiento de la reaccidn defensiva al momento en que la sancidn
administrativa se habia impuesto, puede encontrar explicaciéon, que no
justificacion, en una tactica defensiva, consistente en tolerar la vulneracion actual
del principio non bis in idem para utilizar la sancién administrativa como defensa

ulterior frente a la condena penal; pero una explicacién tal lo que evidencia es una
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manipulacién de la funcionalidad del principio non bis in idem en vez de una
atendible reclamacion de su respeto».

Sostiene el Ministerio Fiscal que el demandante no invocd la eventual
vulneracién de dicho principio en el mismo momento en que dicha infraccion se
habria producido, pues, como se pone de manifiesto en la STC 152/2001, la misma
estaba teniendo lugar desde el inicio de ambos procedimientos, y de modo
indiscutible desde que en el administra tivo se formuld pliego de cargos, por lo que
es en dicho momento cuando el demandante pudo y debid invocar el derecho
vulnerado para procurar el remedio de la violacidén. Sin embargo, el actor aguardd
hasta el tramite de cuestiones previas (art. 793 LECrim) para poner en
conocimiento del Juzgado de lo Penal la previa imposicion de la sancién
administrativa. En el caso, el demandante invocd tardiamente la existencia de la
vulneracién en el procedimiento penal, por lo que la demanda ha de inadmitirse en
atencion a la doctrina de la STC 152/2001.

Finalmente, se sostiene que el caracter preferente de la jurisdiccion penal
sobre cualesquiera otras jurisdicciones, consagrado en el art. 133 LPC, impide
establecer una excepcion al mismo en funcién de lo que no es mas que una simple
anticipacion cronoldgica de la sancidon administrativa sobre la penal, habida cuenta,
ademas, de que el eje central de la demanda se localiza en el aspecto formal de la
dualidad de procedimientos frente al material o sustantivo de la dualidad
sancionadora, que no ha sido puesto de manifiesto por la parte en su demanda, y
habida cuenta también de que el demandante no formuld la oportuna invocacién
en el momento en que se habia producido, sino muy posteriormente, cuando la
sancién era ya firme, y por ello se impididé a los 6rganos judiciales haber podido
interesar de la Administracion la paralizacion del expediente sancionador, conforme
determina el art. 7 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que regula el
procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion.

En conclusién, interesa la inadmisidon de la pretension de amparo invocada

en la demanda.
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8. Por providencia de 13 de junio de 2002, la Sala Primera de este
Tribunal sefald para deliberacion del presente recurso el dia 17 del mismo mes y
afo.

9. Por providencia de 16 de julio de 2002, el Pleno de este Tribunal
acordd recabar para si el conocimiento del presente recurso de amparo, conforme
establece el art. 10 k) LOTC.

10. Por providencia de 10 de diciembre de 2002, el Pleno de este
Tribunal acordd senalar para deliberacion y votacion de la presente Sentencia el

dia 12 del mismo mes y afio, tramite que ha finalizado el dia de la fecha.

Fundamentos:
II. Fundamentos juridicos
1. La presente demanda de amparo se dirige contra la Sentencia del

Juzgado de lo Penal de El Ferrol (A Corufia) de 29 de junio de 1999, que condend
al recurrente por un delito contra la seguridad del trafico del art. 379 del Cddigo
Penal (CP) y contra la Sentencia de la Seccidon Primera de la Audiencia Provincial
de A Corufia de 20 de enero de 2000, que confirmé la anterior. EI demandante
alega la vulneracion del principio non bis in idem en cuanto integrante del derecho
fundamental a la legalidad penal y sancionadora (art. 25. 1 CE), por cuanto habia
sido sancionado por los mismos hechos en via administrativa antes de dictarse
sentencia condenatoria en el proceso penal.

El Ministerio Fiscal se opone a la concesién del amparo interesando se dicte
Sentencia inadmitiendo la pretensién de amparo, ya que, en su opinién, en
aplicacion de la doctrina contenida en la STC 152/2001, de 2 de julio, ha de
entenderse que el demandante de amparo no ha invocado la vulneracion del
derecho fundamental con la prontitud requerida por el art. 44.1.c LOTC, ya que el
recurrente, que conocia la dualidad de procedimientos desde su inicio, silencié
dicha circunstancia en el procedimiento penal hasta que la sancidon administrativa

fue firme; de modo que cuando lo alegd en el procedimiento penal, el 6rgano
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judicial ya no podia reparar la lesion poniendo en conocimiento de la
Administracion la dualidad de procedimientos sancionadores a efectos de su
paralizacion, conforme determina el art. 7 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto, que regula el procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora
de la Administracion (en adelante, RPS).

Ademas, razona que la preferencia de la jurisdiccion penal sobre las otras
jurisdicciones, consagrada en el art. 133 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, no admite una excepcion en un caso como el presente, ya
que en el mismo no ha habido mas que una mera anticipacion cronoldgica en la
actuacion de la Administracion, centrandose el eje de la demanda de amparo en el
aspecto formal de la dualidad de procedimientos frente al material o sustantivo de
la dualidad sancionadora que no ha sido puesto de manifiesto por el recurrente, el
cual, reitera, invocd tardiamente la vulneracion del principio constitucional non bis
in idem.

2. A los efectos de delimitar el objeto del presente recurso de amparo
resulta necesario efectuar varias precisiones.

a) Conviene advertir, en primer término, que la demanda se dirige
contra las resoluciones judiciales dictadas en el procedimiento penal y no contra la
resolucion emitida en el expediente administrativo. De modo que la eventual
vulneracion de derechos fundamentales ocasionada por la Administracion en el
expediente administrativo o al dictar su resolucién sancionadora ha de quedar
fuera de nuestro directo control en este concreto proceso, necesariamente acotado
por la pretensidon de amparo y por las resoluciones judiciales a las que se atribuye
de forma inmediata y directa (art. 44.1 LOTC) la vulneracion del derecho
fundamental a no sufrir bis in idem. Ello, no obstante, no significa que lo sucedido
en el expediente administrativo no pueda tomarse en consideracién en la medida
en que tenga alguna significacion para la resolucion del presente recurso de
amparo (STC 152/2001, de 2 de julio, FJ 4).
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b) Hemos de detallar, también, las circunstancias mas relevantes de lo
sucedido en los procedimientos sancionadores, administrativo y penal, que se ha
expuesto ampliamente en los antecedentes. Se ha de sefalar que los hechos
sucedidos el 14 de abril de 1997 dieron lugar a la incoacion de diligencias previas
por Auto de 21 de abril de 1997, mientras que la denuncia de la Guardia Civil tuvo
entrada en la Jefatura Provincial de Trafico el 6 de agosto de 1997, adjuntandose
ya entonces copia del Auto de incoacidon de las diligencias penales (folio 7 del
expediente sancionador) y la declaracion como imputado del recurrente (folio 8 del
expediente sancionador). La iniciacion del expediente se formalizd el 29 de agosto
de 1997, comunicandose la misma y la propuesta de resolucion al denunciado por
edictos. La Resolucion sancionadora del Delegado del Gobierno de
25 de febrero de 1998 fue notificada personalmente al sancionado el 13 de marzo
de 1998. Frente a esta resolucion interpuso el sancionado recurso ordinario que
tuvo entrada en la Jefatura de Trafico el 13 de abril de 1998. En dicho recurso el
sancionado alegd la excepciébn de «cosa juzgada» por estar sustanciandose
procedimiento penal por los mismos hechos. La Direccién General de Trafico
estimd parcialmente el recurso  en lo relativo a la duracion de la suspension del
permiso de conducir, constando en el antecedente tercero de la Resolucién que se
habia dictado resoluciéon penal absolutoria por no haberse acreditado la comision
del delito o falta. El sancionado interpuso recurso contencioso-administrativo,
aunque desistié del mismo con posterioridad, dandosele por desistido por Auto de
10 de diciembre de 1998.

Por su parte, el procedimiento penal se sustancié sin que el acusado
notificara a los drganos judiciales la existencia del expediente administrativo o su
resolucion hasta el juicio oral, donde planted la excepcidon de cosa juzgada como
cuestién previa.

C) Se ha de senalar, de otra parte, que tanto en el procedimiento penal
como en la demanda de amparo el recurrente fundamenta su alegacion de forma
especifica en el efecto de cosa juzgada de la sancién administrativa impuesta. De

manera que le asiste la razon al Ministerio Fiscal cuando afirma en sus alegaciones
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que el eje central de la pretensién de amparo se localiza en el aspecto formal de la
dualidad de procedimientos, a lo que se ha de afadir que también en el
procedimiento penal constituyo éste el nicleo de la pretension.

Ello no conduce, sin embargo, a entender que no se ha invocado (art.
44.1.c LOTC) la vertiente material del non bis in idem, esto es, del derecho a no
ser sancionado en mas de una ocasién por los mismos hechos, pues, de
conformidad con nuestra doctrina constitucional, la falta de cita del precepto
constitucional no implica la no invocacion del derecho fundamental, siempre que
de las alegaciones facticas y juridicas del recurrente pueda inferirse la lesién del
derecho fundamental que luego se intente invocar en el recurso de amparo (por
todas, STC 142/2000, de 29 de mayo, FJ 2). De manera que, como el recurrente
expuso en el procedimiento penal la dualidad de sanciones impuesta, aunque lo
hiciera sin cita expresa del art. 25.1 CE, ha de entenderse cumplido el requisito
previsto en el art. 44.1.c LOTC.

d) Hemos de aclarar, también, que no nos encontramos ante un caso en
el que los drganos judiciales se hayan pronunciado expresamente sobre la
concurrencia del presupuesto de aplicacion de la interdiccion de doble sancion, ni
tampoco en el que hayan afirmado expresamente su falta de concurrencia y por
ello nieguen la anulacién de la sanciéon penal impuesta. Por el contrario, el érgano
judicial acepta implicitamente la concurrencia de los presupuestos necesarios para
entender aplicable la prohibicion de bis in idem, pues expresamente la Audiencia
Provincial afirma que pretende dar satisfaccion a dicho principio. Asi, la Audiencia
Provincial, tras comprobar el error cometido por la Administracién al proseguir el
expediente sancionador a pesar de que existia un procedimiento penal abierto,
sostiene que dicha circunstancia «lo Unico que debe determinar es que se proceda
a subsanarlo, dando asi satisfaccion a dicho principio, lo que en el supuesto de
autos llevara consigo el que en ejecucion de sentencia, se le descuente de la pena,
que con toda correccion le impone la sentencia objeto de recurso, aquellas
cantidades que acredite haber satisfecho por este motivo a la Administracion, y

que se le descuente el tiempo que efectivamente le haya sido privado el carnet de
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conducir, asi como que se libre testimonio de la presente resolucién a la
Administracion al objeto de que deje sin efecto cualquier anotacioén o consecuencia
posterior que puede tener su expediente».

Se trata de un pronunciamiento del érgano judicial que, en el contexto de la
alegacion fundamental de la excepcion de cosa juzgada, tiene materialmente el
efecto de anular las resoluciones administrativas, dado que no se limita a
compensar la multa impuesta y el tiempo de privacion del carné de conducir, sino
que ordena se libre testimonio de la resolucién penal a la Administracién «al objeto
de que deje sin efecto cualquier anotacidn o consecuencia posterior que puede
tener su expediente». La Audiencia Provincial pretendid dar satisfaccion a las
exigencias derivadas del principio non bis in idem alegado en el recurso de
apelacion por una via diferente a la pretendida por el recurrente. Pues si éste
pretendio la absolucion penal, o al menos la anulacidon de las penas impuestas, el
Tribunal entendié que para dar satisfaccion a dicho principio, dada la prioridad del
orden jurisdiccional penal, resultaba suficiente con absorber las sanciones
administrativas en las penas y librar testimonio de la Sentencia penal a la
Administracion para que ésta dejara sin efecto cualquier anotacidon o consecuencia
de la tramitacion del expediente administrativo.

e) Por Ultimo, hemos de advertir que la avocacion al Pleno del presente
recurso de amparo se ha efectuado para ejercer las facultades de revisién de la
doctrina constitucional precedente conferidas al mismo por el art. 13 LOTC, a los
efectos de apartarnos de la doctrina contenida en las SSTC 177/1999, de 11 de
octubre, y 152/2001, de 2 de julio, en lo atinente a las siguientes cuestiones: al
momento de invocacidn en el proceso penal de la vulneracién del derecho
fundamental alegado, entendiendo que en el procedimiento abreviado éste es el
comienzo del juicio oral en el tramite previsto en el art. 793.2 LECrim F14 ; a
la competencia de este Tribunal para revisar el pronunciamiento de los drganos
judiciales sobre la existencia de identidad como presupuesto de aplicacion de la
interdiccion constitucional de incurrir en bis in idem, ya sea sustantivo o procesal,

pues la triple identidad delimita el contenido del derecho fundamental F] 5 ; a
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la doctrina sobre la reiteracion punitiva bis constitucionalmente prohibida por el
art. 25.1 CE, considerando que la vulneracion del derecho fundamental en su
vertiente material requiere la efectiva reiteracion sancionadora y no basta la mera
declaracion de imposicion de la sancion FJ 6; finalmente, a la relevancia del 6rgano
sancionador que conoce de los hechos en primer lugar, afirmando la competencia
exclusiva de la jurisdiccién penal para sancionar en estos casos de concurrencia
aparente de infracciones administrativa y penal FJ 9.

3. Centrado asi el objeto de la demanda y las circunstancias que han
dado lugar a la misma, hemos de iniciar su examen recordando que desde la STC
2/1981, de 30 de enero, hemos reconocido que el principio non bis in idem integra
el derecho fundamental al principio de legalidad en materia penal y sancionadora
(art. 25.1 CE) a pesar de su falta de mencion expresa en dicho precepto
constitucional, dada su conexidn con las garantias de tipicidad y de legalidad de las
infracciones. Asi, hemos declarado que este principio veda la imposicion de una
dualidad de sanciones «en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto,
hecho y fundamento» (STC 2/1981, FJ 4; reiterado entre muchas en las SSTC
66/1986, de 26 de mayo, FJ 2; 154/1990, de 15 de octubre, F] 3; 234/1991, de 16
de diciembre, FJ 2; 270/1994, de 17 de octubre, F] 5; y 204/1996, de 16 de
diciembre, FJ 2).

a) La garantia de no ser sometido a bis in idem se configura como un
derecho fundamental (STC 154/1990, de 15 de octubre, FJ 3), que, en su vertiente
material, impide sancionar en mas de una ocasion el mismo hecho con el mismo
fundamento, de modo que la reiteracion sancionadora constitucionalmente
proscrita puede producirse mediante la sustanciacion de una dualidad de
procedimientos sancionadores, abstraccion hecha de su naturaleza penal o
administrativa, o en el seno de un Unico procedimiento (por todas, SSTC
159/1985, de 27 de noviembre, FJ 3; 94/1986, de 8 de julio, FJ 4; 154/1990, de
15 de octubre, FJ 3; y 204/1996, de 16 de diciembre, FJ 2). De ello deriva que la

falta de reconocimiento del efecto de cosa juzgada puede ser el vehiculo a través
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del cual se ocasiona (STC 66/1986, F] 2), pero no es requisito necesario para su
produccion (STC 154/1990, FJ 3).

La garantia material de no ser sometido a bis in idem sancionador, que,
como hemos dicho, esta vinculada a los principios de tipicidad y legalidad de las
infracciones (SSTC 2/1981, FJ 4; 66/1986, FJ 4; 154/1990, FJ] 3; y 204/1996, FJ
2), tiene como finalidad evitar una reaccion punitiva desproporcionada (SSTC
154/1990, de 15 de octubre, FJ 3; 177/1999, de 11 de octubre, F] 3; y ATC
329/1995, de 11 de diciembre, FJ 2), en cuanto dicho exceso punitivo hace
quebrar la garantia del ciudadano de previsibilidad de las sanciones, pues la suma
de la pluralidad de sanciones crea una sancidn ajena al juicio de proporcionalidad
realizado por el legislador y materializa la imposicién de una sancidon no prevista
legalmente.

b) En el mismo orden de consideraciones, este Tribunal ha efectuado
varios pronunciamientos en relacién con otra de las garantias cobijadas en la
prohibicidon de incurrir en bis in idem. De un lado, este Tribunal ha ubicado en el
ambito del derecho a la tutela judicial efectiva la garantia consistente en la
interdiccion de un doble proceso penal con el mismo objeto. Asi, en la STC
159/1987, de 26 de octubre, declaramos la imposibilidad de proceder a un nuevo
enjuiciamiento penal si el primer proceso ha concluido con una resolucion de fondo
con efecto de cosa juzgada, ya que «en el ambito... de lo definitivamente resuelto
por un drgano judicial no cabe iniciar a salvo del remedio extraordinario de la
revision y el subsidiario del amparo constitucional ~ un nuevo procedimiento, y si
asi se hiciera se menoscabaria, sin duda, la tutela judicial dispensada por la
anterior decision firme» (FJ 2), pues, ademas, con ello se arroja sobre el reo la
«carga y la gravosidad de un nuevo enjuiciamiento que no estd destinado a
corregir una vulneracidn en su contra de normas procesales con relevancia
constitucional» (FJ 3).

Con un fundamento similar, en la STC 41/1997, de 10 de marzo (FJ 6),
recordamos que «la LECrim, en los arts. 954 y siguientes s6lo admite el recurso de

revision en favor del reo, a semejanza de otros ordenamientos continentales». A
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ello afadimos «que esta decisidn legislativa es fruto de consideraciones
constitucionales, profundamente arraigadas en el respeto a los derechos
fundamentales y al valor superior de la libertad, lo pone de manifiesto el simple
dato de que en la V enmienda de la Constitucion norteamericana se consigna la
interdicciéon de someter al reo a un doble juicio penal (double jeopardy). Las
razones que en aquel pais se aducen como fundamento de esa interdiccion son
semejantes a las que el legislador espafiol avanzaba, en la exposicién de motivos
de la LECrim, para justificar la proscripcion de la absolucidon en la instancia, cuyo
significado es analogo al de la prohibicion de la revisién contra reo: evitar que el
ciudadano sea victima de la impotencia o del egoismo del Estado, evitarle las
vejaciones que resultarian de una situacion de permanente inseguridad vy, en fin,
no dispensarle un trato incompatible con la condiciéon de ciudadano de un pueblo
libre».

En aplicacion de esta garantia, situandola en el marco de la prohibicion de
incurrir en bis in idem, hemos considerado que no cabe reabrir un proceso penal
que ha terminado con una sentencia firme condenando por la realizacién de un
hecho calificado de falta, con la pretension de que el mismo se recalificara como
delito, pues ello vulneraria la cosa juzgada y la prohibicién de incurrir en bis in
idem (ATC 1001/1987, de 16 de septiembre, FJ 2); hemos declarado carente de
fundamento la alegacidn relativa a haber incurrido en bis in idem al haberse
sustanciado dos procedimientos penales, pues solo existia una coincidencia parcial
entre los hechos enjuiciados (ATC 329/1995, de 11 de diciembre); y hemos
afirmado, igualmente, la ausencia de lesién de esta garantia, por las resoluciones
judiciales que declaran procedente la extradicién solicitada, bien porque no
constaba que se hubiera dictado en Espana «sentencia alguna definitiva en
relacion con el caso» (STC 222/1997, de 4 de diciembre, FJ 4), bien porque se
entienda que, en la medida en que el objeto del procedimiento extradicional no
reside en efectuar un pronunciamiento condenatorio, no puede haber reiteracion
sancionadora (STC 102/1997, de 20 de mayo, FJ 6; ATC 90/1985, de 6 de

febrero).
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En definitiva, hasta ahora este Tribunal sélo ha reconocido de manera
expresa autonomia al derecho a no ser sometido a un doble procedimiento
sancionador cuando se trata de un doble proceso penal (STC 159/1987, de 26 de
octubre; ATC 1001/1987, de 16 de septiembre), de modo que la mera coexistencia
de procedimientos sancionadores administrativo y penal que no ocasiona una
doble sancidn no ha adquirido relevancia constitucional en el marco de este
derecho (STC 98/1989, de 1 de junio; AATC 600/1987, de 20 de mayo; 413/1990,
de 26 de noviembre).

C) Junto a esta vertiente, este Tribunal ha dotado de relevancia
constitucional a la vertiente formal o procesal de este principio, que, de
conformidad con la STC 77/1983, de 3 de octubre (FJ 3), se concreta en la regla
de la preferencia o precedencia de la autoridad judicial penal sobre Ia
Administracién respecto de su actuacion en materia sancionadora en aquellos
casos en los que los hechos a sancionar puedan ser, no solo constitutivos de
infraccion administrativa, sino también de delito o falta segun el Cédigo Penal. En
efecto, en esta Sentencia (FJ 2) declaramos que, si bien nuestra Constitucién no
ha excluido la existencia de una potestad sancionadora de la Administracion, sino
que la ha admitido en el art. 25.3, dicha aceptacion se ha efectuado sometiéndole
a «las necesarias cautelas, que preserven y garanticen los derechos de los
ciudadanos». Entre los limites que la potestad sancionadora de la Administracion
encuentra en el art. 25.1 CE, en lo que aqui interesa, se declar6 la necesaria
subordinacion de los actos de la Administracion de imposicion de sanciones a la
Autoridad judicial.

De esta subordinacion deriva una triple exigencia: «a) el necesario control a
posteriori por la Autoridad judicial de los actos administrativos mediante el
oportuno recurso; b) la imposibilidad de que los dérganos de la Administracion
lleven a cabo actuaciones o procedimientos sancionadores, en aquellos casos en
que los hechos puedan ser constitutivos de delito o falta segun el Cédigo Penal o
las leyes penales especiales, mientras la Autoridad judicial no se haya pronunciado

sobre ellos; c) la necesidad de respetar la cosa juzgada».
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d) El alcance que este Tribunal ha otorgado a la interdiccidon de incurrir
en bis in idem, en cuanto comprensiva tanto de la prohibicién de la aplicacion de
multiples normas sancionadoras como de la proscripcion de ulterior enjuiciamiento
cuando el mismo hecho ha sido ya enjuiciado en un primer procedimiento en el
que se ha dictado una resolucién con efecto de cosa juzgada, coincide en lo
sustancial con el contenido asignado al mismo en los convenios internacionales
sobre derechos humanos. Asi, en primer término, el art. 14.7 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (en adelante, PIDCP) hecho en Nueva
York el 19 de diciembre de 1966 y ratificado por Espata («Boletin Oficial del
Estado» de 30 de abril de 1977) dispone que «nadie podra ser juzgado ni
sancionado por un delito por el cual haya sido ya condenado o absuelto por una
Sentencia firme de acuerdo con la ley y el procedimiento penal de cada pais».

De otra parte, también el art. 4 del Protocolo 7 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos (en adelante, CEDH), aunque no ha sido ratificado por Espafa
pero si firmado, reconoce este derecho con un contenido similar. Lo dispuesto en
él constituye un adecuado marco de referencia en cuanto expresivo de un modelo
juridico-constitucional comun en nuestro entorno. Este articulo establece: «1.
Nadie podra ser procesado o castigado penalmente por las jurisdicciones del
mismo Estado por una infraccion por la que hubiera sido absuelto o condenado por
sentencia firme conforme a la Ley y al procedimiento penal de ese Estado. 2. Lo
dispuesto en el parrafo anterior no obsta a la reapertura del proceso, conforme a
la Ley y al procedimiento penal del Estado interesado, en caso de que hechos
nuevos o revelaciones nuevas o un vicio esencial en ese procedimiento pudieran
afectar a la sentencia dictada». A los efectos de la aplicacion de las garantias del
proceso justo (art. 6.1 CEDH), el Tribunal Europeo de Derechos Humanos incluye
dentro de los conceptos de infraccion y sancién penal también las de caracter
administrativo, partiendo de un concepto sustantivo de la materia y no
considerando relevante la denominacién de la legislacién en la que se encuentran
(por todas, STEDH de 21 de febrero de 1984, caso Oztiirk c. Republica Federal de

Alemania); y a los efectos del art. 4 del Protocolo 7 CEDH equipara la persecucion
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y castigo penal en el seno de un proceso penal con el procedimiento y la sancién
administrativos (SSTEDH de 23 de octubre de 1995, caso Gradinger c. Austria; de
29 de mayo de 2001, caso Franz Fischer c. Austria; de 30 de mayo de 2002, caso
W. F. c. Austria; de 6 de junio de 2002, caso Sallen c. Austria).

4. Efectuadas las anteriores consideraciones procede ahora analizar si,
como advierte el Ministerio Fiscal, la pretension de amparo debe ser inadmitida por
no haberse invocado la lesion del derecho fundamental tan pronto como, una vez
conocida la misma, hubiere lugar a ello (art. 44.1.c LOTC). Se refiere el Ministerio
Fiscal a la determinacion del momento a partir del cual ha de invocarse la garantia
relativa a no ser sometido a nuevo procedimiento sancionador, pues ciertamente,
la garantia material relativa a la no imposicién de una nueva sancidon soélo puede
hacerse valer, como hemos sefalado, frente al intento de sancionar de nuevo o
como medio para obtener la anulacion de la sancién posterior (STC 159/1985, de
27 de noviembre, FJ 3).

En relacion con la objecién apuntada por el Ministerio Fiscal, ha de
recordarse que este Tribunal ha entendido en su STC 152/2001, de 2 de julio, que
el andlisis de la puntualidad de la invocacion de la lesién del derecho fundamental
se conecta con la exigencia de buena fe en el comportamiento procesal, exigencia
establecida en el art. 11.1 LOPJ; de modo que si la finalidad del requisito del art.
44.1.c LOTC es hacer posible que los drganos de la jurisdiccion ordinaria puedan
remediar por si mismos las posibles vulneraciones constitucionales, «es indudable
que una alegacion conscientemente tardia, que por su retraso hace imposible el
remedio de la vulneracién producida, no puede considerarse cumplidora del
requisito, cuando hace imposible su finalidad» (FJ 5).

Si la finalidad del requisito contenido en el art. 44.1 c) LOTC reside en que
los érganos del poder publico tengan ocasidon de pronunciarse sobre la eventual
vulneracién del derecho fundamental y en su caso la reparen (por todas, SSTC
1/1981, de 26 de enero, FJ 4; 75/1984, de 27 de junio, FJ 1; 130/1989, de 17 de
julio, FJ 1; 16/1991, de 28 de enero, F] 1; 287/1993, de 4 de octubre, FJ 2;
29/1996, de 26 de febrero, FJ 2; y 201/2000, de 24 de julio, F] 3), en el caso
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sometido a nuestra consideracion la Administracion pudo y debid reparar la
vulneracidn, sin que sea imputable su falta de reparacion a la pasividad del
denunciado y posteriormente sancionado. En efecto, como acabamos de sefalar,
el procedimiento penal se inicié previamente al expediente administrativo, de
modo que en las actuaciones de este expediente se hallaba el Auto de incoacidn
de las diligencias penales de 21 de abril de 1997 desde el 6 de agosto del propio
afo, momento en el que tuvo entrada en la Jefatura Provincial de Trafico la
denuncia de la Guardia Civil. Por consiguiente, si a la Administracion le constaba la
existencia del procedimiento penal, pudo y debidé suspender el procedimiento
administrativo en cualquier momento del procedimiento art. 7.1 RPS hasta que
hubiera recaido resolucién judicial, segun establece con caracter general el art. 7.2
RPS, y especificamente para el sector de las infracciones de trafico el art. 65.1 del
Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, que aprobd la Ley sobre
Trafico, Circulacion de Vehiculos de Motor y Seguridad Vial.

Esta inicial inadvertencia del Auto de incoacién de las diligencias penales
que se encontraba en las actuaciones se tornd en la creencia errénea de que
figuraba en las mismas la absolucidn penal del denunciado, cuando el ya
sancionado alegd en el recurso ordinario instado frente a la resolucion
sancionadora la excepcidn de «cosa juzgada» (sic) por estar pendiente el
procedimiento penal. Fue, por tanto, la erronea actuacion de la autoridad
administrativa la causa directa de que no se impidiera la dualidad de
procedimientos en la forma prevista en la legislacion, esto es, suspendiendo la
tramitacion del expediente administrativo.

De este modo, el error manifiesto cometido por la autoridad administrativa al
considerar que en las actuaciones constaba una inexistente resolucion penal
absolutoria tuvo como efecto que la sancion fuera firme en via administrativa y
que, consecuencia de ello, se pusiera en marcha el efecto de ejecutividad
inmediata de las sanciones administrativas, de forma que el sancionado hubo de

cumplir las sanciones impuestas.
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A ello no puede oponerse lo argumentado por el Ministerio Fiscal, en el
sentido de que el demandante conocia desde sus inicios la dualidad de
procedimientos y lo silencid en el procedimiento administrativo hasta que se
impuso la sancién administrativa, pues en la medida en que la apertura del
expediente sancionador y la propuesta de resolucion fue comunicada al
denunciado por edictos, éste alegd la existencia de un procedimiento penal en
marcha en el procedimiento administrativo cuando tuvo conocimiento fehaciente
del mismo mediante su notificacion personal.

Tampoco puede oponerse el hecho de que el denunciante tenia certeza de
la existencia de la dualidad de procedimientos sancionadores por lo que podia y
debia invocar la vulneracién del derecho fundamental en el proceso penal desde
que se formuld el pliego de cargos en el expediente administrativo, tal como se
considerd en la STC 152/2001, FJ 6. Pues no puede reprocharse al denunciado
aguardar hasta el tramite de cuestiones previas previsto en el art. 793 LECrim ara
invocar la falta de reconocimiento del efecto de «cosa juzgada» (sic) de la
resolucion sancionadora y la interdiccién de doble enjuiciamiento, dado que es el
primer momento previsto legalmente de forma expresa al efecto.

Por todo ello, se ha de concluir que no concurre la causa de inadmision
prevista en el art. 44.1.c en relacion con el art. 50.1.a LOTC, ya que no se advierte
quiebra del caracter subsidiario del recurso de amparo, toda vez que la
Administracion tuvo ocasion de evitar la vulneracién aducida en la demanda de la
forma prevista legalmente y el Tribunal penal tuvo conocimiento de la situacién
creada.

5. Comenzando ya el examen de fondo de la vulneracién alegada, en
aplicacion de la doctrina constitucional que se acaba de exponer, procede analizar,
en primer lugar, si se da el presupuesto de la interdiccidn de incurrir en bis in
idem, esto es, si existid la triple identidad requerida, de sujetos, hechos y
fundamentos; y, en segundo término, en caso de constatarse la triple identidad,
habrd de analizarse si el respeto al derecho fundamental que comporta la

interdicciéon de incurrir en bis in idem, garantizado en el art. 25.1 CE, se satisface
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con una solucién como la adoptada en el caso, o si, por el contrario, como
pretende el recurrente, requiere siempre que el segundo 6rgano sancionador deje
de imponer la sancion.

En el enjuiciamiento de la primera cuestidon no podemos eludir que este
Tribunal en sus Sentencias 177/1999, de 11 de octubre (FJ 2), y 152/2001, de 2
de julio (FJ 2), ha sostenido que la declaracion efectuada por los 6rganos judiciales
penales relativa a la existencia de la triple identidad, de hechos, sujetos y
fundamentos, no puede ser cuestionada por este Tribunal y constituye el «obligado
punto de partida» para el examen de la alegada vulneracion del derecho que
reconoce el art. 25.1 CE. Sin embargo, esta afirmacion no puede compartirse, pues
la triple identidad constituye el presupuesto de aplicacion de la interdiccidn
constitucional de incurrir en bis in idem, sea éste sustantivo o procesal, y delimita
el contenido de los derechos fundamentales reconocidos en el art. 25.1 CE, ya que
éstos no impiden la concurrencia de cualesquiera sanciones y procedimientos
sancionadores, ni siquiera si éstos tienen por objeto los mismos hechos, sino que
estos derechos fundamentales consisten precisamente en no padecer una doble
sancion y en no ser sometido a un doble procedimiento punitivo, por los mismos
hechos y con el mismo fundamento. Ahora bien, la revisién de la declaracién de
identidad efectuada por los drganos judiciales o el andlisis directo de su
concurrencia, en caso de no haberse efectuado por los érganos sancionadores o
judiciales a pesar de haberse invocado la vulneracién del derecho fundamental,
han de ser realizados por este Tribunal respetando los limites de esta jurisdiccién
constitucional de amparo. Por tanto, se han de comparar los ilicitos sancionados,
partiendo de la acotacién de los hechos realizada por la Administracion en la
resolucion sancionadora y por el drgano judicial penal en las Sentencias, y
tomando como base la calificacién juridica de estos hechos realizada por estos
poderes del Estado, dado que, de conformidad con el art. 44.1.b LOTC, en el
examen de la vulneracion de los derechos fundamentales este Tribunal
Constitucional no entrara a conocer «de los hechos que dieron lugar al proceso»

en el que se ocasionaron las vulneraciones que se alegan en amparo, y, dado que
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el art. 117.3 CE atribuye a los Jueces y Tribunales la potestad jurisdiccional,
siendo, por consiguiente, tarea atribuida a éstos tanto la delimitacion procesal de
los hechos como su calificacion juridica conforme a la legalidad aplicable.

a) Las normas aplicadas son, de un lado, el art. 12.1 del Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 25 de julio, que aprueba el texto articulado de la Ley
sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y Seguridad Vial (en adelante LSV),
en relacion con el art. 20.1 del Real Decreto 13/1992, de 17 de enero  en su
redaccidon dada por el Real Decreto 1333/1994, que aprobd el Reglamento general
de circulacion, y el art. 379 CP 1995; preceptos cuyo contenido es el siguiente:

Art. 12.1 del Real Decreto Legislativo 339/1990: «No podra circular por las
vias objeto de esta Ley el conductor de vehiculos o bicicletas con tasas superiores
a las que reglamentariamente se establezcan de bebidas alcohdlicas,
estupefacientes, psicotrdpicos, estimulantes u otras sustancias analogas». Tasa
que el art. 20.1 del Reglamento general de circulacion Real Decreto 1333/1994
situaba en 0,4 mgrs. por litro de aire espirado.

Art. 379 CP: «El que condujere un vehiculo a motor o un ciclomotor bajo la
influencia de drogas toxicas, estupefacientes, sustancias psicotropicas o bebidas
alcohdlicas, sera castigado con la pena de arresto de ocho a doce fines de semana
o multa de tres a ocho meses y, en cualquier caso, privacion del derecho a
conducir vehiculos a motor o ciclomotores, respectivamente, por tiempo superior a
uno y hasta cuatro afios».

b) De la mera comparacién de ambas normas deriva que, como afirma
en los fundamentos juridicos segundo y tercero la Sentencia de la Audiencia
Provincial de A Coruna de 20 de enero de 2000, el delito contenido en el art. 379
CP no constituye una infraccién meramente formal, como si lo es la que tipifica el
art. 12.1 Real Decreto 339/1990, pues para imponer la pena no basta con
comprobar a través de la pertinente prueba de alcoholemia que el conductor ha
ingerido alcohol o alguna otra de las sustancias mencionadas en el mismo, sino
que es necesario que se acredite que dicha ingestion ha afectado a la capacidad

psicofisica del conductor, y, consecuencia de ello, a la seguridad en el trafico, que
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es el bien juridico protegido por dicho delito. En efecto, segin expone la Audiencia
Provincial, «sintetizando la jurisprudencia, tanto del Tribunal Supremo como del
Constitucional, respecto al delito de conduccion bajo los efectos de bebidas
alcohdlicas del art. 379 del Cédigo Penal, hay que sentar que no constituye un tipo
meramente formal y asi, ademas de la constatacion objetiva de un determinado
indice de hemoconcentracion de alcohol en sangre, de modo que, acreditado el
mismo, mediante la utilizacién de un etildometro homologado, y practicada dicha
prueba... el tipo penal mencionado exige también que el alcohol ingerido afecte a
las condiciones psicofisicas del acusado, y, por lo tanto incida en la seguridad del
trafico, bien juridico protegido». Afadiendo que «los elementos de juicio a través
de los cuales se puede dar por probada la situacién e minoracion de las facultades
exigibles para circular, pueden consistir tanto en una conduccién irregular, como
en la apreciacion de determinados signos fisicos aparentes, que permitan deducir
dicha circunstancia atendiendo a elementales maximas de experiencia, pues es,
igualmente, conclusién cientifica comprobada que tal influjo varia segun el peso,
constitucion y habito de la persona que procedié al consumo de bebidas
alcohdlicas, si bien hay un limite a partir del cual se puede afirmar que la
afectacion tiene caracter de generalidad...».

La ausencia de caracter formal del delito de conduccién bajo el efecto de
bebidas alcohdlicas ha sido resaltada por este Tribunal en reiteradas ocasiones.
Asi, desde la STC 145/1985, de 28 de octubre, hemos declarado en relacion con el
antiguo delito del art. 340 bis a) 1 CP anterior, idéntico al actual art. 379 CP, que
el supuesto delictivo «no consiste en la presencia de un determinado grado de
impregnacion alcohdlica, sino en la conduccién de un vehiculo de motor bajo la
influencia de bebidas alcohdlicas» (FJ 4; en el mismo sentido SSTC 148/1985, de
30 de octubre, F] 4; 145/1987, de 23 de septiembre, FJ 2; 22/1988, de 18 de
febrero, FJ 3.a; 5/1989, de 19 de enero, FJ 2; 222/1991, de 25 de noviembre, FJ]
2); de modo que para la apreciacion del delito no resulta imprescindible ni
suficiente la prueba de impregnacion alcohdlica (SSTC 24/1992, de 14 de febrero,
FJ 4; 252/1994, de 19 de septiembre, FJ 5). Por ello en la STC 111/1999, de 14 de
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junio, FJ 3, afirmamos que «se trata de una figura delictiva similar, pero no
idéntica, a la correlativa infraccion administrativa, caracterizandose aquélla por la
exigencia de un peligro real para la seguridad del trafico». De otra parte, como
sostuvimos en la STC 161/1997, de 2 de octubre, FJ 13, «la conduccion bajo la
influencia de las drogas o del alcohol no sdlo constituye un comportamiento
delictivo auténomo, sino también una forma de comportamiento imprudente que
puede lesionar la vida y la integridad fisica de las personas», de modo que se
dirige tendencialmente también a la proteccidn de estos bienes juridicos.

Sin embargo, la infraccidn administrativa tiene caracter formal y se aplica de
forma que pudiéramos llamar automatica. Consecuencia de ello es que para la
realizacion de la infraccion administrativa y la imposicion de la correspondiente
sancion basta con acreditar, mediante la prueba de alcoholemia, que la ingestion
de alcohol supera la tasa fijada de forma reglamentaria, no exigiéndose la
acreditacion de que en el caso concreto dicha ingestidon haya tenido alguna
influencia en la capacidad psico-fisica del conductor ni, derivado de ello, en su
forma de conduccion o en la seguridad del trafico vial. Por ello, en el expediente
administrativo no hay referencia alguna a la influencia de la ingestion del alcohol
en la capacidad psicofisica del conductor. En el mismo sélo constan como hechos
la ingestidn de alcohol y la tasa de alcohol por litro de aire expirado resultado de
las dos pruebas realizadas 0,86 y 0,81 mgrs/litro de aire, asi como el precepto
infringido  art. 20.1 Reglamento general de circulacién en relacién con el art.
12.1 LSV. Tampoco se menciona el dato de que el conductor era penalmente
reincidente ya que habia sido previamente sancionado por delito contra la
seguridad del trafico en Sentencia firme de 13 de junio de 1996.

C) Esta diferencia esencial entre la infraccién administrativa y el delito,
que sustenta la legitimidad constitucional de la diferente entidad de las sanciones
previstas para ambas, pues sélo asi éstas pueden considerarse ajustadas a las
exigencias que derivan del principio de proporcionalidad de las sanciones, no
puede, sin embargo, conducir a sostener la ausencia de identidad que determinaria

la inaplicacion de la interdiccién constitucional. En efecto, ambas infracciones,
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administrativa y penal, comparten un elemento nuclear comin conducir un
vehiculo de motor habiendo ingerido alcohol, superando las tasas
reglamentariamente determinadas, de modo que al imponerse ambas sanciones de
forma cumulativa, dicho elemento resulta doblemente sancionado, sin que dicha
reiteracion sancionadora pueda justificarse sobre la base de un diferente
fundamento punitivo, dado que el bien o interés juridico protegido por ambas
normas es el mismo la seguridad del trafico como valor intermedio referencial; la
vida e integridad fisica de todos, como bienes juridicos referidos. Se trata de un
caso en el que el delito absorbe el total contenido de ilicitud de la infraccion
administrativa, pues el delito anade a dicho elemento comun el riesgo para los
bienes juridicos vida e integridad fisica, inherente a la conduccidn realizada por
una persona con sus facultades psico-fisicas disminuidas, debido a la efectiva
influencia del alcohol ingerido.

Como ha afirmado el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, para
considerar inaplicable la prohibicion de incurrir en bis in idem, no basta con que las
infracciones aplicadas presenten diferencias, o que una de ellas represente sélo un
aspecto parcial de la otra (STEDH de 23 de octubre de 1995, caso Gradinger c.
Austria, 55), pues la cuestion de si se ha violado o no el principio non bis in idem
protegido en el art. 4 del Protocolo 7 CEDH, «atafie a las relaciones entre los dos
ilicitos» aplicados, si bien este articulo no limita su proteccidn al derecho a no ser
sancionado en dos ocasiones, sino que la «extiende al derecho a no ser perseguido
penalmente» (STEDH de 29 de mayo de 2001, caso Franz Fischer c. Austria, 29).
Afirma el Tribunal Europeo de Derechos Humanos que el art. 4 del Protocolo 7 no
se refiere al «mismo ilicito», sino a ser «perseguido o sancionado penalmente de
nuevo por un ilicito por el cual ya ha sido definitivamente absuelto o condenado»,
de modo que si bien entiende que «el mero hecho de que un solo acto constituya
mas de un ilicito no es contrario a este articulo», no por ello deja de reconocer que
este articulo despliega sus efectos cuando «un acto ha sido perseguido o
sancionado penalmente en virtud de ilicitos sélo formalmente diferentes» (STEDH

de 29 de mayo de 2001, caso Franz Fischer c. Austria, 24). El Tribunal Europeo
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de Derechos Humanos sefala que «existen casos en los que un acto, a primera
vista, parece constituir mas de un ilicito, mientras que un examen mas atento
muestra que Unicamente debe ser perseguido un ilicito porque abarca todos los
ilicitos contenidos en los otros... Un ejemplo obvio seria un acto que constituyera
dos ilicitos, uno de los cuales contuviera precisamente los mismos elementos que
el otro mas uno adicional. Puede haber otros casos en los que los ilicitos
Unicamente se solapen ligeramente. Asi, cuando diferentes ilicitos basados en un
acto son perseguidos de forma consecutiva, uno después de la resolucién firme
sobre el otro, el Tribunal debe examinar si dichos ilicitos tienen o no los mismos
elementos esenciales» (STEDH de 29 de mayo de 2001, caso Franz Fischer c.
Austria, 25; en igual sentido SSTEDH de 30 de mayo de 2002, caso W. F. c.
Austria, 25; y de 6 de junio de 2002, caso Sallen c. Austria, 25). Por ello, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha considerado que no se habia producido
vulneracion del art. 4 del Protocolo 7 en el caso Oliveira c. Suiza STEDH de 30 de
julio de 1998 por entender que existia un concurso ideal de infracciones, y ha
inadmitido la demanda en el caso Ponsetti y Chesnel c. Francia  Decisién de
inadmisién de 14 de septiembre de 1999 al considerar que las infracciones
por las que fue sancionado el recurrente en via administrativa y penal diferian en
elementos esenciales.

A la luz de todo cuanto antecede, en el caso que analizamos, ha de
afirmarse la existencia de la identidad requerida para la aplicacion de la
interdiccidn constitucional de incurrir en bis in idem.

6. Sin embargo, esta afirmacion no conduce automaticamente a la
estimacion del amparo, pues se ha de examinar si la interdiccion de incurrir en bis
in idem constitucionalmente garantizada en el art. 25.1 CE se satisface con una
solucion como la adoptada en el caso. En particular, hemos de analizar si se ha
producido la reiteracidon punitiva constitucionalmente proscrita.

El 6rgano judicial penal tom6 en consideracidon la sancion administrativa
impuesta para su descuento de la pena en fase de ejecucion de la Sentencia penal,

tanto en lo referido al tiempo de duracién de la privacion del carné de conducir
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como en lo que atafe a la cuantia de la multa, e intentd impedir cualquier otro
efecto de la resolucion administrativa sancionadora poniendo en conocimiento de
la Administracién la resolucion penal. De modo que no puede sostenerse que
materialmente el recurrente haya sufrido exceso punitivo alguno.

Desde la perspectiva material del derecho fundamental garantizado en el

art. 25.1 CE, el nlcleo esencial de la garantia en él contenida reside en impedir el
exceso punitivo en cuanto sancién no prevista legalmente; de modo que, ni de la
infraccion de una regla procesal la no suspensién del expediente administrativo
prevista en el art. 7.1 y 2 RPS, ni de la eventual falta de reconocimiento del efecto
de cosa juzgada de la resolucion sancionadora, deriva con caracter automatico la
lesion de la prohibicidn de incurrir en bis in idem sancionador.
En el caso no puede afirmarse que se hayan impuesto dos sanciones al recurrente,
una en via administrativa y otra en via penal, pues materialmente sdlo se le ha
impuesto una sancion. A los efectos de ponderar la vulneracién del derecho
fundamental del recurrente a no padecer dos sanciones por los mismos hechos con
el mismo fundamento es evidente que, desde la perspectiva que nos es propia, no
nos corresponde analizar la legalidad o ilegalidad de la actuacién de la
Administracién sancionadora, ni enjuiciar, desde esa misma optica de la legalidad
aplicable, la actuacidon de los érganos judiciales penales al absorber las sanciones
administrativas impuestas en las penas.

No obstante, no puede dejar de reconocerse que los drganos penales, al
enjuiciar el caso, se encontraban en una situacion paraddjica, pues, aunque no
podian dejar de condenar penalmente al recurrente, dado su sometimiento estricto
a la ley en el ejercicio de su funcién jurisdiccional (art. 117.1 CE), tampoco podian
dejar de ser conscientes de que la sancidn penal por ellos impuesta al mismo podia
suponer una reiteracién sancionadora constitucionalmente prohibida por el art.
25.1 CE. El hecho de que la legislacién no prevea expresamente solucidon para los
casos en los que la Administracion no suspenda el expediente administrativo,
estando un procedimiento penal abierto, puede explicar su actuacion. Sélo al

legislador corresponde establecer los mecanismos normativos de articulacién del
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ejercicio de la potestad punitiva por la Administracién y por la jurisdiccion penal
para evitar la reiteracion sancionadora y contemplar
las consecuencias que deriven de su incumplimiento.

Atendiendo a los limites de nuestra jurisdiccion de amparo, una solucién

como la adoptada en este caso por el 6rgano judicial no puede considerarse lesiva
de la prohibicidn constitucional de incurrir en bis in idem sancionador, dado que la
inexistencia de sancidn desproporcionada en concreto, al haber sido descontada la
multa administrativa y la duracion de la privacion del carné de conducir, permite
concluir que no ha habido una duplicacién bis  de la sancién
constitutiva del exceso punitivo materialmente proscrito por el art. 25.1 CE.
Frente a lo sostenido en la STC 177/1999, de 11 de octubre (FJ 4), no basta la
mera declaracién de imposicion de la sancidn si se procede a su descuento y a
evitar todos los efectos negativos anudados a la resolucion administrativa
sancionadora para considerar vulnerado el derecho fundamental a no padecer mas
de una sancidn por los mismos hechos con el mismo fundamento. En definitiva,
hemos de precisar que en este caso no hay ni superposicidn ni adicién efectiva de
una nueva sancion y que el derecho reconocido en el art. 25.1 CE en su vertiente
sancionadora no prohibe el «doble reproche aflictivo», sino la reiteracion
sancionadora de los mismos hechos con el mismo fundamento padecida por el
mismo sujeto.

Una ponderacién similar fue efectuada por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, en su Sentencia de 30 de julio de 1998 en el caso Oliveira (27) junto a
la calificacion del caso como concurso ideal de infracciones para declarar que no
se habia lesionado el art. 4 del Protocolo 7 CEDH, al afirmar que «esta disposicion
no se opone a que dos jurisdicciones distintas conozcan de infracciones
diferentes..., y ello en menor medida en el caso en el que no ha tenido lugar una
acumulacion de penas sino la absorcion de la mas leve por la mas grave».

7. Con el andlisis realizado no hemos dado aun respuesta a todas las
cuestiones planteadas por el recurrente, pues éste se queja de que no se haya

reconocido efecto de «cosa juzgada» (sic) a las resoluciones dictadas en el
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procedimiento administrativo, de modo que resta por examinar si por esta u otra
razon la mera reiteracion del ejercicio del poder sancionador del Estado, aunque
sin resultado de duplicacion sancionadora, tiene relevancia constitucional en el
marco de la prohibicién de incurrir en bis in idem. Esto es, si la doble sustanciacion
de procedimientos sancionadores administrativo y penal, de la forma en que ésta
ha tenido lugar, constituye una vulneracion del derecho a no ser sometido a un
doble procedimiento sancionador; vulneracion que ciertamente se hubiera
producido si se hubiera desconocido la cosa juzgada.

En cuanto al reconocimiento de efecto de cosa juzgada de la resolucion
administrativa, se ha de sefialar que, en sentido estricto, dicho efecto es predicable
tan sblo de las resoluciones judiciales, de modo que solo puede considerarse
vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva sin indefension, en cuyo haz de
garantias se ha reconocido el respeto a la cosa juzgada (por todas, SSTC 67/1984,
de 7 de junio, FJ 2; 159/1987, de 26 de octubre, FJ 2; 189/1990, de 26 de
noviembre, FJ 1; 151/2001, de 2 de julio, FJ 4), el desconocimiento de lo resuelto
en una resolucién judicial firme, dictada sobre el fondo del litigio. De otra parte, se
ha de tener presente que uno de los requisitos de la legitimidad constitucional de
la potestad sancionadora de la Administracion es la necesaria viabilidad del
sometimiento de la misma a control judicial posterior (art. 106 CE; STC 77/1983,
de 3 de octubre). De modo que, sin haberse producido dicho control judicial
ulterior por la jurisdiccion contencioso-administrativa, al haber desistido el
sancionado del recurso interpuesto, la resolucion administrativa carece de efecto
de cosa juzgada.

8. Ahora bien, el recurrente se queja de la reapertura de un
procedimiento sancionador de caracter penal una vez que ya habia sido
sancionado por los mismos hechos, por lo que hemos de examinar si la apertura o
reanudacién de un ulterior procedimiento sancionador administrativo o penal

vulnera la prohibicion constitucional de incurrir en bis in idem.

Como ya hemos sefialado en el fundamento juridico 3 b), este Tribunal sélo

ha reconocido de modo expreso autonomia al derecho a no ser sometido a un

256



doble procedimiento sancionador cuando se trata de un doble proceso penal. Sin
embargo, tanto el art. 14.7 PIDCP, como el art. 4 del Protocolo 7 CEDH, protegen
al ciudadano no sélo frente a la ulterior sancion administrativa o penal ,
sino frente a la nueva persecucion punitiva por los mismos hechos una vez que ha
recaido resolucion firme en el primer procedimiento sancionador, con
independencia del resultado absolucién o sanciéon  del mismo. Esta prohibicion
dirigida al Estado de no someter a los ciudadanos a un doble o ulterior
procedimiento sancionador por los mismos hechos con el mismo fundamento, una
vez que ha recaido resolucion firme en un primer procedimiento sancionador
administrativo o penal , constituye uno de los limites al ejercicio de la potestad
sancionadora del Estado que la Constitucion impone como inherente al derecho a
ser sancionado en el marco de un procedimiento sancionador sustanciado

con todas las garantias (art. 24.2 CE) en relacion con el derecho a no ser
sancionado si no es en las condiciones estatuidas por la ley y la Constitucion (art.
25.1 CE). Poderosas razones ancladas en el principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) y en el valor libertad (art. 1.1 CE) fundamentan dicha extension de la
prohibicidon constitucional de incurrir en bis in idem.

En el Estado constitucional de Derecho ningin poder publico es ilimitado,
por tanto, la potestad sancionadora del Estado, en cuanto forma mas drastica de
actuacion de los poderes publicos sobre el ciudadano, ha de sujetarse a estrictos
limites. La limitacion de la potestad sancionadora del Estado es condicién de
legitimidad de su ejercicio en el Estado de Derecho, en el que la libertad es uno de
sus valores superiores (art. 1.1 CE) y la seguridad juridica (art. 9.3 CE) uno de los
principios configuradores del mismo. Asi, de un lado, las restricciones permanentes
de la esfera de libertad individual inherentes a la situacién de inseguridad derivada
de la posibilidad de que el Estado pueda reiterar sus pretensiones punitivas por los
mismos hechos sin limite alguno, carecen de todo fundamento legitimador en el
Estado de Derecho. De otro, la seguridad juridica (art. 9.3 CE), impone limites a la

reapertura de cualesquiera procedimientos sancionadores administrativo o penal
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por los mismos hechos, pues la posibilidad ilimitada de reapertura o
prolongacion de un procedimiento
sancionador crea una situaciéon de pendencia juridica, que, en atencidon a su
caracter indefinido, es contraria a la seguridad juridica (por todas STC 147/1986,
de 25 de noviembre, FJ] 3).

Por consiguiente, teniendo en cuenta que del valor libertad (art. 1.1 CE) y
del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) derivan limites constitucionales
para todo procedimiento sancionador que integran el contenido del derecho a un
proceso con todas las garantias en el ambito administrativo sancionador (art. 24.2
CE), no puede negarse que en ciertos casos la substanciacién de un procedimiento
administrativo sancionador y un proceso penal por los mismos hechos y con el
mismo fundamento puede ocasionar la vulneracién del derecho a no ser sometido
a un doble proceso, garantia ésta que comprende primeramente la interdiccién de
ser sometido a doble proceso penal. Sin embargo, en la regulacién legal actual del
procedimiento administrativo sancionador dificilmente se podra efectuar la
equiparacion de ambos procedimientos en orden a determinar el alcance de dicha
prohibicidon constitucional.

En efecto, la interdiccién constitucional de apertura o reanudacidon de un
procedimiento sancionador cuando se ha dictado una resolucién sancionadora
firme, no se extiende a cualesquiera procedimientos sancionadores, sino tan solo
respecto de aquellos que, tanto en atencidn a las caracteristicas del procedimiento

su grado de complejidad como a las de la sancion que sea posible imponer
en él su naturaleza y magnitud pueden equipararse a un proceso penal, a los
efectos de entender que el sometido a un procedimiento sancionador de tales
caracteristicas se encuentra en una situacion de sujecion al procedimiento tan
gravosa como la de quien se halla sometido a un proceso penal. Dos son las
razones que avalan esta limitacion. De un lado, la ldgica que impone el principio de
proporcionalidad, en cuanto criterio de ponderacion del contenido de los derechos
fundamentales. De otro, la necesariamente matizada traslacion de las garantias del

proceso justo al ambito del procedimiento administrativo sancionador. Como tiene

258



declarado este Tribunal, las garantias procesales constitucionalizadas en el art.
24.2 CE son de aplicacién al ambito administrativo sancionador «en la medida
necesaria para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del
precepto, y la seguridad juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucién»; de
modo que la traslacion de las

garantias del proceso justo al procedimiento sancionador no conlleva su aplicacion
literal «sino con el alcance que requiere la finalidad que justifica la prevision
constitucional» (STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2; reiterado entre otras en STC
14/1999, de 22 de febrero, F] 3), y se condiciona a que se trate de garantias que
«resulten compatibles con la naturaleza del procedimiento administrativo
sancionador» (SSTC 197/1995, de 21 de diciembre, F] 7; 14/1999, de 22 de
febrero, FJ 3). De otra parte, hemos de reiterar que, como resulta del parrafo
segundo del art. 4 del Protocolo 7 CEDH y de nuestra jurisprudencia (STC
159/1987, de 26 de octubre), la interdiccion de doble procedimiento sancionador
sblo se incumple si los dos procedimientos han sido sustanciados con las debidas
garantias, de modo que un primer procedimiento tramitado sin respetar la
prioridad legal del orden jurisdiccional penal no impide un segundo procedimiento
sancionador.

En aplicacién de dicha doctrina al caso, se ha de concluir que en el mismo
no regia la prohibicién constitucional de doble procedimiento sancionador. La
sencillez del procedimiento administrativo sancionador y de la propia infraccion
administrativa, y la naturaleza y entidad de las sanciones impuestas, impiden
equiparar el expediente administrativo sancionador sustanciado por conducir
habiendo ingerido alcohol en un grado superior a las tasas reglamentariamente
determinadas a un proceso penal a los efectos de entender que el recurrente
ha sufrido una vulneracion de su derecho a no ser sometido a un nuevo
procedimiento sancionador.

9. Si bien todo lo expuesto es suficiente en orden a la desestimacion de
la concreta pretension de amparo de vulneracion de los derechos fundamentales

del recurrente, resulta pertinente responder a una idea que subyace a la demanda
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de amparo, pues, de considerarse ratificada por este Tribunal, tendria un
importante alcance en la ordenacion de los procedimientos sancionadores
administrativo y penal. Nos referimos a que de la prohibicion de incurrir en bis in
idem sancionador ya sea sustantivo o procesal contenida en el art. 25.1 CE, y en
su relacién con el art. 24.2 CE, deriva siempre la anulacion de la segunda sancion
que se impone. Esta consecuencia, sin embargo, no puede ser extraida de la
norma constitucional. Varias razones sustentan esta afirmacion.

De un lado, no puede obviarse el hecho de que con caracter general la
Administracion sancionadora debe paralizar el procedimiento si los hechos pueden
ser constitutivos de infraccion penal art. 7.2 RPS, y que, en el caso, la
Administracidon actud con infraccion de lo previsto en dicha disposicion y en el art.
65.1 LSV. Dicha infraccidn legal, no obstante, tiene relevancia constitucional por
cuanto estas reglas plasman la competencia exclusiva de la jurisdiccion penal en el
conocimiento de los hechos constitutivos de infraccion penal y configuran un
instrumento preventivo tendente a preservar los derechos a no ser sometido a un
doble procedimiento sancionador administrativo y penal y @ no ser sancionado
en mas de una ocasion por los mismos hechos.

La decision sobre qué hechos han de ser objeto de sancién penal compete
en exclusiva al poder legislativo (por todas SSTC 341/1993, de 18 de noviembre,
FJ 3; 55/1996, de 28 de marzo, F] 6; 161/1997, de 2 de octubre, F] 9). Pero, una
vez que el legislador ha decidido que unos hechos merecen ser el presupuesto
factico de una infraccién penal y configura una infraccion penal en torno a ellos, la
norma contenida en la disposicién administrativa deja de ser aplicable y solo los
organos judiciales integrados en la jurisdiccion penal son drganos
constitucionalmente determinados para conocer de dicha infraccién y ejercer la
potestad punitiva estatal. Esta conclusion se alcanza desde el art. 25 de la
Constitucion en relacion con el art. 117 de la misma. El art. 25 de la Constitucion
contiene dos limites a la potestad sancionadora de la Administracion. Su parrafo
tercero contiene un limite expreso que reside en la imposibilidad de que la

Administracion civil imponga «sanciones que directa o subsidiariamente impliquen
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privacién de libertad»; y su parrafo primero contiene un limite implicito que afecta
al ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion y consiste en que ésta
sblo puede ejercerse si los hechos no son paralelamente constitutivos de infraccion
penal, pues en estos casos de concurrencia normativa aparente, de disposiciones
penales y administrativas que tipifican infracciones, sblo la infraccion penal es
realmente aplicable, lo que determina que el Unico poder publico con competencia
para ejercer la potestad sancionadora sea la jurisdiccion penal. Cuando el hecho
reune los elementos para ser calificado de infraccion penal, la Administracion no
puede conocer, a efectos de su sancion, ni del hecho en su conjunto ni de
fragmentos del mismo, y por ello ha de paralizar el procedimiento hasta que los
organos judiciales penales se pronuncien sobre la cuestion.

En el caso analizado, ha de tenerse en cuenta que el art. 65.1 LSV, no sélo
dispone la paralizacion del procedimiento administrativo en virtud de la
subsidiariedad sancionadora de la Administracion, sino también que los hechos
sblo «tienen el caracter de infraccidon administrativa» si no son constitutivos de
delito o falta. En efecto, dicho articulo establece que las «acciones u omisiones
contrarias a esta Ley o a los reglamentos que la desarrollan, tendran el caracter de
infracciones administrativas y seran sancionadas en los casos, forma y medida que
en ella se determinan, a no ser que puedan constituir delitos o faltas tipificadas en
las leyes penales, en cuyo caso la Administracion pasara el tanto de culpa al orden
jurisdiccional competente y se abstendra de seguir el procedimiento sancionador
mientras la autoridad judicial no dicte sentencia firme». Por consiguiente, en el
caso, habida cuenta de que los hechos reunian los elementos para ser calificados
de delito, la Administracion no podia imponer la sancion correspondiente a la
infraccion administrativa, que devino inaplicable. La subsuncién de los hechos en la
disposicién administrativa se efectud, entonces, desconociendo el principio de
legalidad sancionadora (art. 25.1 CE) y la competencia exclusiva de la jurisdiccién
penal para ejercer la potestad punitiva (art. 25.1 CE en relaciéon con el art. 117.3
CE).
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En conclusidn, la cuestidon atinente a cual es el érgano sancionador que
actla en primer lugar tiene relevancia constitucional, a pesar de lo sostenido en la
STC 177/1999, de 11 de octubre (FJ 5), y en consonancia con la declaracion
efectuada por la STC 77/1983, de 3 de octubre (FJ 3), acerca de la «imposibilidad
de que los Organos de la Administracion lleven a cabo actuaciones o
procedimientos sancionadores, en aquellos casos en que los hechos puedan ser
constitutivos de delito o falta segun el Cédigo Penal o las leyes penales especiales,
mientras la Autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos».

10. Una segunda razon avala la afirmacion de que de la prohibicion
constitucional de incurrir en bis in idem no deriva la anulacién de la segunda
sancion o del segundo procedimiento sancionador. Esta reside en que la
declaracién de responsabilidad penal se efectia en un proceso en el que rigen
garantias especificas integradas en el derecho a un proceso con todas las garantias
(art. 24.2 CE) que repercuten en el contenido del derecho a la presuncion de
inocencia (art. 24.2 CE), mientras que la declaraciéon de responsabilidad por
infraccion administrativa se realiza en un procedimiento en el que tal derecho se
aplica de forma modalizada, lo que implica un menor contenido garantista del
mismo (por todas SSTC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2; 7/1998, de 13 de enero, FJ
5; 14/1999, de 22 de febrero, FJ 3).

En cuanto a las modulaciones con las que se proyecta el derecho al proceso
con todas las garantias se han de resaltar las relativas a la garantia de
imparcialidad, pues ésta no puede predicarse de la Administracion sancionadora en
el mismo sentido que respecto de los drganos judiciales especialmente en las
infracciones de autoproteccién, ni impone las mismas reglas a la actuacién de la
Administracion (SSTC 22/1990, de 15 de febrero, F] 4; 14/1999, de 22 de febrero,
FJ 4).

En relacién con el derecho a la presuncién de inocencia (art. 24.2 CE), si
bien hemos declarado que en el ambito del procedimiento administrativo
sancionador rige este derecho sin restricciones (por todas SSTC 170/1990, de 5 de

noviembre, FJ 4; 212/1990, de 20 de diciembre, F] 5), no puede desconocerse que
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hemos negado la extension del derecho a la publicidad del proceso al ambito del
procedimiento administrativo sancionador (STC 2/1987, de 21 de enero, FJ 6) y
que hemos admitido la validez como prueba de cargo de los partes de inspeccion
(STC 170/1990, de 5 de noviembre, FJ 4) o de los informes obrantes en autos
(SSTC 212/1990, de 20 de diciembre, FJ 5; 341/1993, de 18 de noviembre, FJ 11),
con independencia de que carezcan de presuncion de veracidad (STC 76/1990, de
26 de abril, FJ 8). La admision de la validez de estas pruebas, en conexion con la
inexistencia de la garantia de publicidad en el procedimiento administrativo
sancionador, implica que en éste no se proyecta una de las garantias esenciales
del derecho al proceso justo y a la presuncion de inocencia en el ambito penal (por
todas STC 167/2002, de 18 de septiembre), esto es, que la valoracion de la prueba
ha de efectuarse en condiciones de oralidad, publicidad e inmediacion y que la
declaracién de responsabilidad penal y la imposicion de una sancion de este
caracter solo puede sustentarse en pruebas valoradas en dichas condiciones.

Estas diferencias, que no empafian la legitimidad constitucional del ejercicio
de la potestad sancionadora de la Administracidn, sin embargo, determinan que,
en caso de dualidad de ejercicio de la potestad sancionadora del Estado, por la
Administracién y la jurisdiccion penal, las resoluciones dictadas en ésta no puedan
ceder ante las dictadas en aquélla.

De ello deriva que ni siquiera la determinacién factica realizada en el
procedimiento administrativo sancionador pueda considerarse que ha sido objeto
de pronunciamiento definitivo en estos casos de concurrencia de infracciones
administrativa y penal, pues dicha acotacion juridica de los hechos ha tenido lugar
por un organo publico del que no puede predicarse la imparcialidad en el mismo
sentido en que se predica y exige de los 6rganos judiciales y sin sujecién a las
garantias de inmediacion, oralidad y publicidad en la valoracion de la prueba.

Por ello, si, en el caso origen de la demanda de amparo, la ingestién de
alcohol pudo considerarse acreditada en el procedimiento administrativo a través
del anexo documental del atestado policial, ello no es suficiente para considerar

este hecho validamente acreditado en el proceso penal, pues en éste se requiere la
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ratificacion en el juicio oral del atestado y de los resultados de las pruebas de
alcoholemia por los agentes que lo realizaron (por todas, STC 188/2002, de 14 de
octubre).

Por lo demas, a esta solucién no se opone el alcance del derecho reconocido
en el art. 4 del Protocolo 7 CEDH, pues el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en su Sentencia de 29 de mayo de 2001, caso Franz Fischer c. Austria ( 31) ha
sostenido que los Estados parte del Convenio Europeo de Derechos Humanos
conservan libertad para «regular cudl de las dos infracciones ha de ser
perseguida».

11.  En conclusion, en el caso examinado, las resoluciones penales no han
ocasionado la vulneracion del derecho a no ser sancionado en mas de una ocasion
por los mismos hechos con el mismo fundamento (art. 25.1 CE), pues no ha
habido reiteracion sancionadora (bis), ni tampoco la lesidon del derecho a no ser
sometido a un nuevo procedimiento punitivo por los mismos hechos (art. 24.2 en
relacion con el art. 25.1 CE), ya que el procedimiento administrativo sustanciado
no es equiparable a un proceso penal a los efectos de este derecho fundamental.
Todo ello teniendo en cuenta los cambios de doctrina efectuados en los

fundamentos juridicos cuarto, quinto, sexto y noveno.

Fallo:

FALLO
En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,
Ha decidido
Desestimar la presente demanda de amparo.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciséis de enero de dos mil tres.

Voto:
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Voto particular que suscribe el Magistrado don Pablo Garcia Manzano en relacién
con la Sentencia dictada en el recurso de amparo avocado al Pleno nim. 2468-
2000

1. Vaya por delante que mi respetuoso disentimiento de la Sentencia
aprobada por la mayoria, en este amparo avocado al Pleno del Tribunal, no
empafa en modo alguno mi reconocimiento al plausible esfuerzo desplegado para
no solo rectificar lo que se estima como erroneos o no acertados, enfoques
contenidos en las Sentencias 177/1999 y 152-2001, de las Salas Primera y
Segunda del Tribunal, respectivamente, sino para ahondar en la naturaleza y
alcance del debatido principio del ne bis in idem, aqui concretado en su mas
paradigmatica y tradicional formulacidon: duplicidad punitiva entre sanciones
administrativas y penas.

2. Creo que el amparo impetrado por don José Yafez Hermida debid
otorgarse, pues a mi juicio se produjo lesién del derecho fundamental dirigido a
evitar dicha duplicidad punitiva, y para ello, con independencia de reiterar la
doctrina mayoritaria contenida en la citada STC 177/1999, he de razonar y precisar
cual es el alcance de mi disenso respecto de la Sentencia aprobada, con
rectificacion de anteriores criterios, por la mayoria del Pleno.

3. El principio de interdiccion del bis in idem, en la proyeccidon enunciada
tiene, como la Sentencia reconoce, una premisa 0 presupuesto basico: que se
produzca la denominada triple identidad de sujeto, hechos y fundamento. Es decir,
gue a una misma persona, por unos mismos o idénticos hechos y con base en
infraccion administrativa y tipo penal que participan del mismo fundamento, se le
impongan las dos reacciones punitivas, la sancién administrativa y la pena. Y he de
afadir, con la STC 177/1999, y ello con independencia del orden cronoldgico de la
reaccion punitiva, al que es ajeno el ciudadano afectado.

Pues bien, la Sentencia de la que discrepo, se aparta, explicitamente, de la
tesis sustentada en las dos Sentencias rectificadas, en el sentido de que éstas

habian mantenido que el juicio sobre las identidades incumbe a la jurisdiccion
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penal y es tal sdlo un dato o «punto de partida» desde el que ha de efectuarse
nuestra funcion protectora del derecho fundamental. Por el contrario, en la
Sentencia mayoritaria se mantiene que esta apreciacion judicial puede ser
cuestionada por este Tribunal en sede de amparo constitucional. Se arguye, en el
FJ 5, o mas bien se reconoce que es «tarea atribuida a éstos [a los Jueces y
Tribunales] tanto la delimitacion procesal de los hechos como su calificacion
juridica conforme a la legalidad aplicable». Comparto esta aseveracion, y al hilo de
ella cabe preguntarse: éNo es tarea de calificacion juridica la que, analizando el
tipo penal, examina si la estructura de éste y el bien juridico protegido por el
precepto punitivo coinciden o no con los que inspiran la infraccion administrativa,
sobre todo, como es el caso, si ésta ha precedido en su determinacion al
enjuiciamiento penal. Asi, pues, en mi modesto criterio, esta tarea
comparativa o comprobacion de las identidades es funcién que incumbe, por
determinacion del art. 117.3 CE, a los Jueces y Tribunales, en este caso, del orden
jurisdiccional penal.

4, En esta misma linea, se realiza por la Sentencia un analisis
comparativo entre el articulo 12.1 del Real Decreto Legislativo 339/1990, de 25 de
julio (norma legal que suministra cobertura a la potestad sancionadora
administrativa) y el art. 379 del Cddigo Penal de 1995, a la sazdn vigente. No es
mi proposito, para ser coherente con mi tesis de que es juicio ajeno a nuestra
estricta funcién garantizadora, el entrar a determinar si dicho examen conduce a la
conclusién alcanzada de que concurre no sélo la identidad de sujeto y de hechos o
conducta sino también de fundamento (o bien juridico protegido por una y otra
norma). Me basta con tener en cuenta que, tras alguna vacilacién argumental (a
mi entender), la Sentencia penal dictada en apelacién llega a la conclusiéon de que
concurren en el caso las tres identidades, incluida la de fundamento. Porque
aprecia que concurren es por lo que parte de que se da el bis in idem y trata de
evitarlo o «subsanarlo», acudiendo a la técnica del descuento o compensacion de
la sancién administrativa ya impuesta al acusado. Es claro que si hubiese apreciado

el Juez penal diversidad de hechos o fundamento, la condena y las penas
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impuestas lo hubieran sido en plenitud, sin acudir al artificio técnico de la
compensacion.

De otra parte, el juicio propio efectuado por este Tribunal sobre la identidad
entre la infraccion administrativa consistente en exceder el conductor del vehiculo
de la tasa de alcohol en sangre y el delito de conducir vehiculos a motor bajo la
influencia de bebidas alcohdlicas [en la version del art. 340 bis a) 1 del anterior
Codigo Penal de 1973, sustancialmente coincidente con el art. 379 del ahora
vigente], en cierto modo no es del todo concordante con el emitido, bien que
desde la perspectiva del principio de presuncidon de inocencia, por la STC
111/1999, de 14 de junio, que en su fundamento juridico 3 afirméd, con relacion al
citado art. 340 bis a) 1 del Cédigo Penal de 1973: «Se trata de una figura delictiva
similar, pero no idéntica, a la correlativa infraccion administrativa, caracterizandose
aquella por la exigencia de un peligro real para la seguridad del trafico», Sentencia
ésta de 14 de junio de 1999 citada por la que decide este recurso de amparo, al
realizar el analisis comparativo entre el ilicito administrativo y el penal a que antes
he aludido.

5. Partiendo, pues, de la referida y plural identidad de elementos
configuradores de ambos reproches, administrativo y penal, es cuando surge el
problema: si por un mismo hecho o conducta, el mismo sujeto o persona ya ha
sido sancionado en via administrativa, por sancion firme, ¢{puede después la
jurisdiccion penal dictar sentencia condenatoria e imponer a aquél una o varias
penas con la cobertura de un precepto del Cédigo Penal de idéntico fundamento a
la norma administrativa sancionadora

La respuesta de la Sentencia mayoritaria es que puede hacerlo sin infringir
la prohibicion del bis in idem, porque: a) la jurisdiccion penal es prevalente sobre
la Administracién sancionadora, y b) porque no ha existido en el caso propio y
verdadero bis o duplicidad punitiva. Analizaré seguidamente, de forma somera,
ambas apreciaciones de la Sentencia dictada por la mayoria del Pleno.

6. El principio de prevalencia de la jurisdiccion penal creo que es el deus

ex machina que late detras de toda la construccidn juridica de la Sentencia de la
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que discrepo. Se trata, a mi entender, de uno de esos principios que tienden a
verse expandidos, aplicandose a situaciones juridicas y a casos que no son 0 no
debieran ser los directamente concernidos por el mismo.

En mi modesto criterio opera, en este campo, tal principio en una doble y
sucesiva proyeccion, o con una doble finalidad garantizadora: A) Una primera,
atinente a la dimensién instrumental, cefida al campo cronoldgico, de prioridad
temporal, en cuya virtud si la Administracion publica aplica su potestad
sancionadora en un expediente en el que se pone de manifiesto la posible
tipificacion, como delito o falta penal, de la conducta reprochada, debe paralizar,
en fase mas o menos avanzada, el expediente, para remitir a la jurisdiccion penal
los hechos a efectos de su eventual enjuiciamiento en sede penal. Pero he de
advertir, a rengldn seguido, que tal paralizacién del expediente administrativo v,
por ende, del ejercicio resolutivo de la potestad sancionadora administrativa tiene
como finalidad el impedir, precisamente, que ésta sancione algo que prima facie
puede constituir infraccidn penal y ser enjuiciada por quien tiene competencia
exclusiva para ello: los Jueces y Tribunales del orden jurisdiccional penal; y B) La
segunda faceta concierne a la prioridad no ya cronoldgica o temporal sino al
aspecto sustantivo de la proclamada prevalencia: dictada sentencia penal
absolutoria, la Administracion que reanude el expediente sancionador queda
vinculada por los hechos probados declarados por aquélla. Esta Ultima es, en mi
criterio, la verdadera manifestacion de la prevalencia de la jurisdiccién penal, y en
tal sentido la recoge el art. 7.3 del Reglamento del procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora (aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto).

Asi entendido el principio de prevalencia de la jurisdiccién penal, hemos de
examinar si en el caso controvertido la primera manifestacion del mismo tiene
eficacia juridica suficiente para eliminar la lesién del derecho fundamental al que
aludimos con la expresion latina del ne bis in idem.

En el caso presente, el Sr. Yafiez Hermida puso de relieve en la via

administrativa que se le seguia proceso penal por los mismos hechos, no obstante
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lo cual, y entendiendo erroneamente la resolucién del recurso ordinario que la
causa penal habia finalizado con Sentencia absolutoria, revocd parcialmente la
inicial resolucidon sancionadora, con estimacién parcial del recurso. Por tanto,
trasladar al administrado que, con diligencia, no solo no oculta sino que manifiesta
expresamente la tramitacion de los dos procedimientos, las consecuencia danosas
del incumplimiento del deber de paralizacion del expediente sancionador, cometido
por la Administracion y ajeno al mismo, no puede constituir argumento para decir
que la precedencia del orden penal impide la aplicacion del ne bis in idem.

7. Afirma la Sentencia de la mayoria que no se da en este caso el bis o
reiteracion sancionadora porque en la Sentencia penal se tomd en consideracion la
multa administrativa y la privacion temporal de la autorizacion para conducir
vehiculos, al absorber en la pena estas sanciones ya impuestas por la
Administracion de trafico, y se razona a este respecto (FJ 6) que «no basta la mera
declaracién de imposicién de la sancién si se procede a su descuento y a evitar
todos los efectos negativos anudados a la resolucion administrativa sancionadora
para considerar vulnerado el derecho fundamental a no padecer mas de una
sancion por los mismos hechos con el mismo fundamento».

He de insistir en el criterio mantenido por la STC 177/1999, a cuyo tenor se
produce también en este caso una superposicion o adicion de otra sancion distinta,
como son las penas impuestas en la Sentencia condenatoria. Con independencia
de que es sumamente cuestionable que la jurisdiccién penal tenga facultades para
invalidar o dejar ineficaces resoluciones administrativas firmes, incluidos los
antecedentes que de las mismas se derivan, lo cierto es que el Sr. Yafiez recibid
dos resultados punitivos: la multa administrativa y la privacién temporal del carnet
de conducir, y la multa penal y la pena de privacién de dicha autorizacion
administrativa.

No es ocioso sefalar que, por otra parte, esta operacion de absorcidon o
compensacion efectuada por la Sentencia penal firme puede conducir a un
resultado de cierta predeterminacion de la principal pena configurada como

alternativa para el delito de conduccion ilegal. En efecto si ésta se conmina con
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pena de arresto de ocho a doce fines de semana o multa, el érgano judicial puede
verse abocado a imponer, sin real margen de apreciacion, la sancién pecuniaria
para en ella realizar la indicada absorcion.

8. He de concluir, por ello, reiterando el criterio expuesto en la STC
177/1999, por entender que, como en el caso alli decidido, se vulnerd el principio
de ne bis in idem, al recaer dos sanciones, la administrativa y la penal, por unos
mismos hechos y con el mismo fundamento.

El recurso de amparo debid, pues, ser estimado, declarando la nulidad de la
Sentencia dictada por el Juzgado de lo Penal de El Ferrol, de 29 de junio de 1999,
asi como la pronunciada, en grado de apelacién, por la Audiencia Provincial de A
Coruna (Seccidn Primera), confirmatoria de la de instancia.

Y para que conste mi discrepancia, suscribo el presente Voto particular en

Madrid, a diecisiete de enero de dos mil tres.
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