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RESUMEN:

Ha existido desde hace afios una gran preocupacién en Veracruz por los nifios y los
adelescentes, aunque no ha destacado cuando éstos Hevan a cabo conductas (ipificadas como
delitos. En el texto se lleva a cabo un recorrido de las diferentes legislaciones que han regu-
lade Ia conducta juvenil, especialmente desde la reforma de Iz Constitucién Federal (2006)
que establece el sistema integral de justicia para adolescentes en México, con especial detalie
y andlisis de la imputabilidad como consecuencia de sus actos ¥ su responsabilidad civil en
¢l Estado de Veracruz,
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ABSTRACT:

During the past few years there has been a deep concern in Veracruz about its children
and teenagers, althongh it has not been notified when they have been involved in unlawful
acts of behavior. The text shows the different legislations that have regulated the juvenile
vmsnce? system, especially from the amendments of the Federal Constitution in 2006, which
establishes an integral system of justice for teenagers in Mexico. Particularly, it tre!ﬂts the
accountability of these delinquents in consequence of their acts and their civil Liability, in
the State of Veracrnz. ’
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LA RESPONSABILIDAD DE LOS MENORES DE EDAD
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PRESTACIONES EN BENEFICIO DE LA COMUNIDAD
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Minors liability for administrative offences and community services as
an alternative to the imposition of economic sanctions
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I. INTRODUCCION

Los medios de comunicacién nos tienen acostumbrados dliimamente
a noticias en las que los menores de edad son protagonistas de acciones
que el ordenamiento juridico tipifica como faltas, e incluse de conductas
constitutivas de delito. Algunos de estos supuestos han reabierto el debate
sobre la conveniencia de endurecer el régimen punitive previsto para los
menores delincuentes. Y estas circunstancias tiene ademés un reflejo para-
lelo en el dmbito administrativo, donde también existe un eco medidtico de
comportamientos donde son los menores de edad los autores de infracciones
administrativas tanto en el dmbito académico y educativo, como en rela-
cidén con conductas cada vez mds frecuentes relacionadas con el consumo
de ciertas sustancias o bebidas en fa via piblica por citar algunos de los
eiemplos mds conocidos,

Ello ha creado en la sociedad conciencia de la necesidad de responder
adecuadamente a estos hechos. Pero a diferencia de lo que ocurre en e}
dmbito de los ilicitos penales, en el &mbito administrativo no hay un derecho
administrativo sancionador especial para menores. Las normas sectoriales
contempla de forma dispersa sanciones para este colectivo que en la ma-
yoria de las ccasiones no constituyen medidas especificas, sino sanciones
comunes a lfos adultes, y entre ellas se encuentran Ias multas,

Sin embargo para que el Derecho Administrativo sancionador sea eficaz
es necesario que las sanciones previstas por el ordenamiento ante un hecho
antijuridico puedan ser asumidas por el mismo sujeto al que van referidas,
esto es, que los efectos juridicos que comporta la sancién recaigan direc-
tamente en el infractor al que se dirigen®.

3 En este sentido, las normas secctoriales contienen sanciones especificas gue sdlo
pueden ser camplidas por determinados sujetos en atencidn a su condicidn o especial posicién
juridica desde la cual el ordenamiento juridico los contempla, Asi por ejemplo |a sancién de
separacién del servicio o suspensién de fuaciones séle puede referirse a aquellos que ostentan
la condicién de funcionarios piblicos, pues sélo sobre ellos puede recaer ¢l gravamen en qué
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Pues bien esia adecuacion entre la sancién impuesia y el dmbito sub-
jetive al que se aplica es especialmente importante en el derecho sancio-
nador que se refiere a los menores de edad, pues no todas las sanciones
que prevé el derecho administrativo son susceptibles de ser asumidas por
ellos. Asi ocurre con la sancién administrativa por excelencia en el Derecho
Administrativo que es la sancidén de contenide econdmico o multa,

Normalmente las normas que se refieren especificamente-a los menores
contemplan un elenco de medidas especiales para este colectivo, Tal es el
casa de las sanciones previstas en el dmbito educative que se refieren a la
expulsidén del centro v otras sanciones especificas. Sin embargo en aquellos
ambitos normativos donde las sanciones son de orden general y no estén
previstas duicamenie para-los menores; aungue la Ley también contempla
su aplicacién a los mismos, la muita o sancién de contenide econdmico
sigue siendo ia sancién administrativa por excelencia®.

Pero estas sanciones de contenido econdmico no son ias mds adecua-
das ni eficaces® cuando los sujetos responsables son los menores de edad,
pues la imposicién de las mismas implica en muchas ocasiones que sus
efectos econdmicos sean asumidos por un tercera, responsable del menor®.
Si éste no da cumplimiento voluntariamente a la sancidn econdmica los
mecanismos de ejecucién forzosa de gue dispone la Administracion son
ineficaces dada ia situacion de insolvencia del menor que se presupone
en la mayoria de las ocasiones. El ordenamiento juridico es consciente de
esta circunstancia y por eso, en su lugar, las leyes prevén en ocasiones la
responsabilidad solidaria o subsidiara de los padres, tutores o guardadores.
Esta responsabilidad supone que los padres o tutores asumen el pago y
dan cumplimiente de los efectos econdémicos de la sancidn, pero ésto im-
pide que 1a reaccidén que el ordenamiento jurfdico ha previsto frente a una
infraccién administrativa recaiga sobre el autor de la misma, haciendo en
ia practica inoperante la responsabilidad administrativa sancionadora que
el ordenamiento jurfdico ha atribuido al menor en su condicién de sujeto
imputable y por tanto capaz de asumir las consecuencias que comporta su
conducta.

Por eso es conveniente establecer otras alternativas a este tipo de san-
ciones, que permitan un cumplimiento efectivo de las mismas por parte del

consiste ia sancién. Su previsidn fuera de este dmbito harfa inviable la sancién y por ende
la eficacia de'la misma.

* Asi ccuzre por ejemple en el marco de las normas que sancionaa el consumo de
bebidas alcohdlicas o de drogas en la via piblica, o las normas de (rdfico que reconocen
a los menores capacidad para conducir determinados vehiculos, y por tanto les someten al
régimen sancionador derivado de la capacidad administrativa reconocida.

® fntendiendo por eficacia los efectos de prevencién general v especial gue tratan
de conseguirse con la sancidn.
6 Por contra, si son eficaces las que implican la privacién o suspension de derechos

previamente reconacidos al menor, come por ejemplo la privacién temporal del permiso para
conducir ciclomotores prevista en la legislacién de tréfico.

RFDUG, 13-14, 2010 y 2011, 247-310



230 MARIA JESUS GARCIA GARCIA

menot, y entre eflas deben considerarse especialmente apropiadas aquellas
cuya finalidad de prevencién especial’ se articula a través de sus efectos
educativos. Se trata de establecer sanciones que promuevan una actuacion
educativa {rente al modelo autoritario y represivo. No es de extrafiar gue
estas medidas resulten especialmente indicadas para un colectivo que estd
en pleno proceso de formacién y que es especialmente permeable a sus
efectos. Si el Derecho penal ha previsto sanciones para los adultos que
tratan de atender a esta finalidad educativa®, cudnto mejor no resultard
su aplicacién a Ios menores de edad, més permeables a esta finalidad del
derecho punitivo.

Por su finalidad educativa y por las garantias que ofrece su cumpli-

mienio,-las.prestaciones.en-beneficio de-la-comunidad se presentan -como la
sancion mds apropiada para los menores. El problema es que esta sancién no
puede ser impuesta unilateralmente por la Administracién, sino que requicre
la aceptacién del sujeto infractor. De ahi que la legislacién administrativa
las prevea como alternativa a las multas o sanciones de cardcter econd-
mico’®, o si prioriza la aplicacién de las mismas, ha de prever alternaftivas
para el caso de que no medie el consentimiento necesario. En ia previsién
y aplicacién de la sancién de prestaciones en beneficio de la comunidad
tiene un importante protagonismo la Administracidn local, y en concreto
la Administracién municipal, dotada de importantes competencias de orden
sancionador como garantia de la eficacia de su erdenacidn, asi como por
su condicién de instancia territorial més préxima a los administrados que
ha de dar respuesta a sus necesidades. El reconocimiento de potestades
sancionadoras constituye un presupuesto para la gestién de los asuntos que
en cada momento afectan a la comunidad vecinal. Y en el gjercicio de esta
potestad sancionadora que se proyecta sobre los asuntos de interés local la
sancion de prestaciones en beneficio de la comunidad debe formar parte del
elenco de sanciones a aplicar por las entidades locales dada su adecuacidn
a los fines de prevencién general y especial y el 4mbito subjetivo respecto
del que se prevé su aplicacién. El problema es, sin embargo que la LRBRL
no presta cobertura legislativa a dicha sancién, de modo que ha de ser Ia
legislacién sectorial la que habilite su aplicacidn, aunque sabido es que

7 La sancién administrativa deja de ser vn fin en si misma ¥ pasa a tener un fin

que es prevenir la comisidn de una nueva inlraccidn por parte delf sujeto que Ia ha cometido,
para lo cual el efecto educativo que {a misma produzca es su principal valor. Elio supone
abandonar las teorfas retributivas que entendfan que Ia sancidn tenfa por objeto exclusivamente
responder punitivamente al ilicito cometido. No se trata tanto de reprimir sino de prevenir, cs
decir se tratar de evitar futuros comportaniiento que lesionen o pengan en peligro los bienes
o derechos que tutela la norma juridica.

8 En su redaccidn vigente, el Cédigo Penal contiene Ia previsidn de los trabajos en
beneficio de la comunidad como sarciéa alternativa en relacién con una ampfia variedad de
delitos; asi por efemplo los que refieren a la seguridad vial {artfcolos379 & 389 entre oiros),
defitos de amenazas o robo y hurto de vehfeulos por citar algunos,

¥ MarTiN RETORTILLO BAQUER, L., *Multas administrativas”, Revista de Administracién
ptblica n® 79, 1976, p. 9-65.
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muchas ordenanzas han hecho uso de la sancidn de prestaciones en beneficio
de la comunidad incluso en defecto de prevision legislativa al respecto, dal(ia
la adecuacién de esta medida a los fines de prevencién general y F.:spemal
pretendidos por el dmbito seciorial sobre el que se prc?yecta la sancién y”al
ambito subjetive respecto del que se prevé su aplicacidn. Pero-esta opcién
no es del todo correcta, dado que una ordenanza sin habilitacién legal no
puede imponer una sancidn distinta de la multa, o caso de hacerlo esfarad
vulnerando el principio de reserva de Ley. '

El presente trabajo analiza Ia responsabilidad adminigtratwa de los me-
nores de edad y las posibilidades que ofrecen las prestaciones en beneficio
de la comunidad como alternativa a las sanciones econdmicas, asi como
los ifmites de suempleo-porparie de ta Administracidn, especialmente de
cardcter municipal, llamada, por st dmbito competencial, a regular y order;ar
las relaciones de convivencia vecinal y a prever y aplicar las consecuencias
jurfdicas del incumplimiento de dicha ordenacidm.

II. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTR/ATIVA DE LOS MENORES
DE EDAD. MINORIA DE EDAD Y LIMITES A LA IMPOSICION
DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS

1. La responsabilidad administrativa de los menores de edad y la exi-
gencia de culpabilidad

La primera cuestién que plantea la exigencia de responsal?i%idad.ad-
ministrativa a los menores por la comisidn de infracciones adrrnmlstlratlvas
es la edad a partir de la cual puede ser exigida dicha resplonsablil-dad, y
por consiguiente ia edad minima a partir de la cqal es posible aplicar la
correspondiente sancién. Esta cuestion entronca c.hre.c{_amente con uno ciloe
los principios del derecho sancionador gue es el principio de_culpablhdad .
En atencién a dicho principio, para poder impuotar a un sujeto la respon-
sabilidad por unos hechos antijuridicos tipificados comoe tales en una Ley
es necesario ademds que concurra el elemento subjetivo, es decir que fa
conducta antijurfdica sea atribuible a su autor a titulo dg dolo, a'neghgen-
cia, o en un espectro més amplio por malicia, imprudent_:la, negligencia o
ignorancia inexcusable!!. De este modo, ¢l ejercicio efe.ctlvo de la potestad
sancionadora precisard no sélo la existencia de una infraccién creada y

0 Véase la STC 76/1990 de 26 de abril, asi como la jurisprudencia 'dei Tribunal
Supremo que tras algunas vacilaciones imiciales as{ lo reconoce en las sentencias de 25 de

enero ¥ 9 de mayo de 1983 y ya en las posteriores. . o .
“y Véase en este sentido la Sentencia del Tribupal Superior de Justicia de Cantabria

de 24 de abril de 1998,
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tipificada por la Ley, sino ademds, la existencia de un sujeto pasivo al que
se impute su comisién a titulo de dolo o culpal2.

Debe recordarse aqui que en el dmbito administrativo, el elemento
subjetivo por excelencia es la culpa®®, a diferencia del smbito penal, donde
la presencia del elemento subjetivo se traduce principalmente en la concu-
rrencia del dolo. Podemos entender que actiia culposamente la persona que
al desatender un deber legal de cuidado no se conduce con Ia diligencia
que le es exigible y lleva a cabo sin dolo la conducta tipificada como
infraccién', siendo tal hecho previsible y evitable!s.

Las normas sectoriales que regulan la exigencia de responsabilidad
administrativa de cardcter sancionador a los menores evidencian la nece-
sidad..de.concurrencia.del-elemento- subjetivo come elemento esencial del

tipo administrativo a través de la fijacién de un Hmite de edad a partir del
cual el ordenamiento jurfdico presupone la capacidad de culpa, esto es la
capacidad para comprender la significacién antijuridica del hecho y dirigir
su actuacidn conforme a dicho entendimiento.

Ahora bien, ;cudl es la edad minima a partir de la cnal puede apreciarse
la concurrencia de estos elementos subjetivos determinantes de responsabi-
lidad administrativa, y por ende de la posibilidad de imponer sanciones?

12

2 En este sentido puede citarse por ejemplo la STS de Justicia de Andalucia de
;O de marzo de 2007 que pone de manifiesto come la culpabilidad es un requisito de toda
mfraccién administrativa, por lo que no basta que la conducta sca antijurfdica y tipica, sino
que es necesario que sea culpable, es decir que Ia accién v omisidn sea imputable a su antor
por imprudencia, negligencia ¢ ignorancia, siendo esto una exigencia derivada del articule 25
de la Constitucion Espafiola. Como censecuencia nadie puede ser sancicnado sino por hechos
gue le puedan ser imputados, de lo que se deriva la individualizacicn de la responsabilidad
y fa imposibilidad de establecer una respensabilidad objetiva de orden sancionador,

¥ Noobstante, no es posible desconocer Ia opinién de autorizados autores que plantean
dudas sobre la exigencia del elemento de la culpabilidad, ya que algunos de los supuestos de
exigencia de responsabilidad administrativa de orden sancionader no son compatibles con la
concurrencia de la culpabilidad, como asf ocurre en el controvertido supuesto de las sanciones
aélpi.nistrativas impuestas a las personas juridicas. Bn este sentido no puede dejar de citarse la
opinién de Alejandro Nieto, que cuestiona la necesidad de concurrencia del elemento suhjetivo
de la culpabilidad en todos los supuestos en que se exige responsabilidad administrativa de
orden sancionador. Apoya el citade autor sus argementos en el hecho de que la Constitucidn
no exige el principio de culpabilidad en el dmbito administralivo sancionador, Desde estos
Planteamiaﬂtos Nieto discute la necesidad de que concurra este elemento subjetivo para poder
imponer una sanciérn, al menos en determinados casos en que no se enticnde muy bien como
casa la imposicidn de una sancién con la aplicacién del priacipio de culpabilidad. ALgiaNDRO
Nigto, Derecho Administrative sancionador, Tecnos, 2005, p. 467,

i E incluso podrfa decirse que en el dmbito administrative Is culpabilidad viene
referida en algunas ocasiones a la negligencia en el conccimiento ¥ observancia de las normas
mis que a la realizacién en si de la propia conducta tipificada como agtijuridica. Bn este
sentido ha de entenderse la afirmacidn realizada por ia Ley 30/92 de 26 de noviembre que
estabiece que la mera inobservancia se convierte en titulo de imputacién de la responsabilidad
adminjstrativa de orden sancionador,

o & . En este sentido Paima peL Teso, “El principio de culpabilidad en el derechio ad-
ministrativo sancienador”, Tecnos, 1996, p. 140, Tambien de esta misma autora puede verse
“La culpabilidad”, Justicia Administrativa, n° extraordinaric, 2001, pp. 29-51,
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2. La ausencia de un limite general de edad para la exigencia de res-
ponsabilidad administrativa de orden sancionador

El ordenamiento juridico administrativo carece de una norma que
establezca con cardcter general un limite de edad para la imputabilidad
en el orden sancionador, de forma que son las normas sectoriales las que
en determinados dmbitos materiales establecen el limite a partir del cual
es posible atribuir responsabilidad a un menor, y por ende imponerle la
correspondiente sancidén administrativa, La Ley 30/92, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y procedimiento administrativo comun
podria haber previsto esta cuestién en su calidad de legislacién de carécter

-bésico que establece los principios de la potestad sancionadora. Sin cimbargo,

dicha Ley carece de previsidn en este sentido, dejando que sean las leyes
especiales, estatales o autonémicas las que determinen esta cuestion en cada
dmbito sectorial concreto. La diversidad de realidades y fines perseguidos
por las normas sectoriales administrativas dificulta establecer con cardcter
general un [{mite de edad para la exigencia de dicha responsabilidad, de
forma que la imputabilidad del menor, esto es su capacidad de culpa debe
inferirse de cada norma sectorial en funcidén de sus fines, objetivos y la
posibilidad o no de ser comprendida por el menor'S.

Por otra parte, el hecho de que los efectos de las sanciones administra-
tivas oo sean equiparables a las penales han hecho innecesaria la existencia
de una legislacién sancionadora especifica para los menores, quedando
esta cuestién circunscrita al tratamiento que en cada materia establezca la
legislacidn sectorial.

Asi pues, Ia edad para la exigencia de responsabilidad por infracciones
administrativas serd Ia que fijen sectorialmente las normas administrativa
en funcién de la capacidad de obrar otorgada al menor, o de otros criterios
gue permitan hacer recaer sobre elios el régimen punitivo previsto en un
determinado sector material. Sin embargo, frente a esta aparente remisidn
al dmbito sectorial, es necesario plantearse dos cuestiones: si la legislacidn
sectorial estd condicionada por algién limite de edad para iniciar la exigen-
cia de responsabilidad administrativa, v en segundo lugar qué ocurre si en
el dmbito sectorial en el que se cometa la infraccién no existe referencia
expresa a los menores de edad ¥ a su responsabilidad administrativa,

e Por otra parte, las normas autondmicas que han previsto un sistema de proteccién
integral de la infancia ¥ 1a adolescencia tampoco regulan las sanciones administrativas im-
puestas a menorss. Asi por ¢jemplo la Ley 12/2008 de 3 de julio de la Comunidad Valencia,
de proteccidn integral de la infancia y la adolescencia, alude en el artfcule 131 y siguientes
al sistema de reeducacién de menores infractores, integrando el conjunto de acciones en ma-
teria de prevencidn y atencién de menores orientadas a procurar el desarrollo integral y la
insercidn secial y familiar del “menor infractor”, entendiendo por tai aquél sobre el que se ha
adoptado una medida judicial como consecuencia de haber cometido un hecho constitutive de
infraccién penal. As{ pues la regulacién gueda referida tinicamente a las infracciones penales,

pero nc a las admiristrativas.

REDUG, 13-14, 2010 y 2011, 247-310




254 MARFA JESUS GARCIA GARCIA

3. Lainaplicacién de los criterios cronoldgicos de imputabilidad previsios
en la legislacion penal al dmbito adminisirative

Las circunstancias anteriores contrastan con la expresa previsién que
se efectia en ef dmbito punitivo que concierne a la comision de delitos
y faltas, donde si existe un tratamiento especifico de la responsabilidad
de los menores'’. Esto plantea la cuestién de la incidencia que este limite
de edad pudiera tener en el 4mbito administrativo, en la medida en que
estamos hablardo de dos manifestaciones del ius puniendi del Estado que
comparten [os mismos principios constitucionales'®.

En su redaccion vigente, el Cédigo Penal eleva la edad penal a los 18

afios'? estableciendo un tratamiento especifico para.los.menores-de-edad-gue
incarren en infracciones tipificadas como delitos o faitas, y que se regula
en la Ley Orgdnica 5/2000, de 12 de enero. De acuerdo con esta Ley el
limite de edad a partir del cual es posible exigir esa responsabilidad se
concreta en los 14 afios, Pues bien, jdebe ser este el limite de edad a tener
en cuenta por el legislador sectorial cuando prevea la imposicién de san-
ciones a menores en el 4mbito administrative? Es decir (podria entenderse
que en el dmbito administrativo sancionador debe proyectarse también el
Hmite de edad que determina 1a responsabilidad en el Ambito penal por ser
ambos manifestaciones del mismo ius puniendi del Estado®?

1 Rios Martin, J,, “El menor ante la Ley Penal: educacién versus penalizacign”,

Actualidad penal, n® 1 1994, p. 467-479,

i® En efecto, segiin ha sefialado numerosa jurisprodencia del Tribunal Constitucional
tanto la potestad sancionadora de la Administracisn come Ia de orden penal forman parte del
ius puniendi del Estado, de forma que ambas pueden reconducirse a la teorfa general del ilfcite
como supra concepto comprensivo tanto del penal como del admiristrativo, y ello conlleva
que la potestad sancionadera administrativa hayu de efercerse ajustdndose a los principios que
rigen en el orden penal, De acuerdo con ello, para Ia imposicién de una sancién es necesaria
la constancia clara e individualizada de la antorfa de los hechos, la antijuridicidad tipificada
de los mismos, y su imputacién dolosa o culposa. Asi entre oiras muchas pueden citarse las
STC de 21 de enero de 1987, o de 6 de febrerc de !089 que declaran que los principios
inspiradores del orden penal son de aplicacién con ciertos matices al derecho administrativo
sancionador, puesto que ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado,
tanto en un sentide material como procedimental. Sobre esta cuestidn puede verse la opinién
de Armranoro Niero, * Régimen sancionador de las Administraciones piblicas, dltimas aove-
dades. Pasos recientes del proceso sustantivizador del dereche administrative sancionador”
en Cuadernos de Derechio Local n® 14, 2007, p. 7y ss., que defiende que lo que el derecho
administrativo sancionador y el derecho penal tienen en comiin no es una servidumbre de
éste sobre aquél sino una herencia de Ia Constitycién, que ambos comparten aunque luego
cada uno la ha ido administrande de manera distinta.

1# El articulo 19 del vigente Cédigo Penal, aprobado por Ley Orgénica 10/95, de 23
de noviembre, establece en sy articule 10 que los “menores de 18 aiins no serdn responsa-
bles criminalmente con arreglo a este Cddige. Cuando un menor de dicha edad cometa 2]
hecho delictive podrd ser responsables con arreglo a lo dispuesto en la ley gie regule la
responsabilidad penal del menor”.

*  Usepa Tarasano F., “Algunas consideraciones en torne a la aplicacién de los
priacipios rectores del derecho penal al ambito administrativo sancionador”, Actualidad ad-
ministrativa n° 16, 2008, tomo 2°,
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Pero la falta de previsién de un limite en la edad de impltltacién de
los menores en la Ley 30/92 y la remisién a la legislacion sectorial plarlltea
otra cuestidn, y es jqué ocurre en defecte de previlsién en este sentido,
esto es, si en el dmbito sectorial no existe referencia expresa a los me-
nores de edad y a su responsabilidad administrativa y sin em;bargo nos
encontramos con la realizacién de la conducta tipificada como 1a.r1fracc1on
administrativa por parte de un menor? En principio, cu?ndo el Cgfhgo penal
fijaba fa edad penal en los 16 afios, la jurisprudex?c'la enten@q que este
podia ser el punto de partida para exigir responsabilidad ad[l’}.ii.ll'StI‘aHVElﬂy
establecer las correspondientes sanciones en defecto de prevision legal®.
Sin embargo en su redaccidn vigente el Cddigo Penal elevafl:i edad a Eos
18-afios; estableciendocomo-sabemos-un- tratamienio especilico para 108
menores de edad mayores de 14 afios. La pregun?a que se plantea es la
siguiente ;puede ser éste el ifmite de edad a platl'l:u' del cual puedanl pre-
verse sanciones administrativas antes hechos tipificados como infracciones
cuando el ordenamiento juridico administrative no prevea cxpresa{nen.te ta
responsabilidad del menor? Téngase en cuenta que la Jurlspl'udencxa citada
habia admitido el mimetismo entre la edad administrativa y la penal cuando
esta ultima estaba fijada en los 16 afios. -

Enr mi opini6én existen distintas razones que d'eben §leva{ a Flescartal
la aplicacidn de los criterios cronoldgicos establecidos en el a.m.blto pena{
y en la Ley 5/2000 de 12 de enero reguladora de la L'esponsab;llldlad pf.:l}a
de los menores al 4mbito de la potestad sancionadora de la Admmlstracm).}.
Estas razones tienen en cuenta las peculiaridades propias del d.erechc.) admi-
nistrativo sancionador, su propia sustantividad, y las difererl:cllixs existentes
respecto del régimen punitivo previsto en el'caso de .la comisién c/ie‘delitos
y faltas (bien sea en ¢l marco de la regulacidn prevista por el Cédigo P.e—
nal, bien en el d4mbito de la Ley 5/2000 de 12 de enere®). De lo general
a lo particular, las razones que en mi opinidén deben llevar a dc‘scartar la
aplicacion de los criterios cronoldgicos antes apuntados son varias. o

En primer lugar el Derecho penal es un derecho fun/damer;tal y uni-
camente punitivo que contempla la imputabilidad con cardcter general, en

H Asf la STS de Tusticia de Madrid, de 26 de mayo de 2000 que sefiala que:"‘f?re
{a falta de previsidn expresa de la Ley, la doctring mc{yorrftu‘m sos!:ene.qu.e en ei dm njo
adminisirative sancionador debe proyectarse la exigenm.? de lcj fdad de dieciséis c-m’c‘ls[pa;;
ser responsable, contenida en el articulo 8.2 del ar?ferm.r Coi{rgo Pe!.m?, ] e:" art:czrof )
del actual en’ relacién con su disposicion derogatoria winica 17 a), tesis gue ‘wene aza cr;‘a
por la exigencia que en tal sentido se contenfa en el am'cul‘? 24.1 ffe la de{?gc{da e?) ¢
Orden Piiblico”. En base a estos argumentos la citada sentencia anuld la sancién 1mlptleaitj£!ta
un menor gue en el momento de la infraccion tenia 14 afios por entenderAqu.e‘ ’\?:1? el dmbi 2
administrativo sancionador debia proyectarse la exigencza_da la edad de dlecme.xls afios tpﬁ;,
ser responsable, segidn la redaccidn del articulo 19 del Cédigo Penal en la redaccidn existe

to. .

. eseﬂmon;—le;llyoque tener en cusnta gue AGngue i'a Ley dei Menor no es en sf rmlmga»dtimg
norma penal, su aplicacidn se basa en la realizacién de coaductas tipificadas en el Codig

penal como delitos y faltas,
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tanto que el derecho sancionador administrativo se imscribe en un marco
normativo més amplio donde cada dmbito sectorial va acompafiado de su
correspondiente régimen sancionador, y donde se frata de adaptar el dmbito
subjetivo y las sanciones adopitadas a la pretendida finalidad de la norma,
de forma que atendiendo a ello, la edad prevista para que sea factible una
posible sancion podrd ser diferente®. El ordenamiento juridico administra-
tivo es muy amplio y contempla realidades muy diversas respecto de las
cuales los menores pueden tener reconocida capacidad administrativa, o
referirse a ambitos en donde el menor ostente respecto de la Administra-
ci6n una refacién de sujecién especial, como asi sucede por ejemplo en el
dmbito educativo, y atendiendo a estas circunstancias el 4mbito subjetivo

de.la-impuiabilidad-puede.safrir variaciones para acomodarlo a la finalidad
especifica de ese d4mbito sectorial.

Por otra parte el tratamiento gue el Cédige Penal v la Ley de respon-
sabilidad penal del Menor otorgan a los menores de edad obedece a una
finalidad y tiene un fundamento propio que no se da en el Derecho Admi-
nistrativo™. Asf, en el ordenamiento punitivo penal existen razones especi-
ficas para eximir de responsabilidad a los menores y establecer respecto a
ellos un tratamiento sancionador especifico que no concurren en el dmbito
administrativo. En este sentido, cabe sefialar que cuando e! Cddigo Penal
exime de responsabilidad al menor de 18 afios no [o hace por su absoluta
falta de capacidad para actuar de forma dolosa o culposa, sino que lo hace
con una finalidad especifica, de forma que las medidas previstas en la Ley
5/2000 de 12 de enero estdn establecidas con una finalidad muy concreta
que es la de salvaguardar su interés, en detrimento de una finalidad de
prevencién general, y por eso las sanciones no estdn predeterminadas en
la Ley en funcién de la infraccién cometida, sino que se adaptan a lo que
en cada caso sea necesaric para salvaguardar el interés del menor®. Ello
es 18gico si se tiene en cuenta la gravedad de las sanciones penales v los
negativos efectos que puede causar su aplicacién.

Asi pues dada la equiparacién del mener con los adultos en lo que
se refiere a las conductas tipificadas como delitos y en los pardmetros de
culpabilidad, la previsién de un régimen sancionador especifico en la Ley
5/2000 de 12 de enero pretende mitigar los efectos que sobre el menor
tendria la aplicacion del régimen sancionador previsto para los adultos. El
Estado debe salvaguardar a los menores a los que no les reconoce plena

3 Torepo Picazo, A., “Derecho administrativo sancionador y menores de cdad”,

Revista Aranzadi Doctrinal, n® 6, 2009, pp. 91-126,

2“ Gowzdrez Tascon, M., “La delircuencia juvenil desde el prima del Consejo de
Europa: una primera lectura de las reglas europeas para los menores delincucntes que son
objeto de sanciones y medidas”, Diario La Ley n® 7179, 2009,

¥ El principio de proporcionalidad cede en beneficio del superior interés del menor,
Sobre estas cuestiones puede verse el libro dirigido por I. Banfrez Ortvzar y M. J Cauz
Bianca, “Ei derecho penal de menores a debate. | Congreso Nacienal sobre la Justicia penal
juvenil”, Dikynson, 2010,
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capacidad de obrar y sin embargo somete a unas normas penales cuyo
presupuesto es idéntico al que se prevé para los adultos. Dicho de otro
modo, el Cédigo Penal fija el Hmite de la responsabilidad en los 18 afios,
no porque no exista con anterioridad a esa edad capacidad de d.OID.O cu.lpa,
sino por otras consideraciones que se basan en las consecuencias Ju;‘ilchcas
que para el menor pudiera tener la imposicién de las sanciones previstas.
Dichas sanciones inciden en la privacion de libertad y su aplicacién podria
estigmatizar socialmente ai menor, razén por la cual deben sustituirse por
otras medidas que consigan la finalidad de preveacidn especial a través
de sanciones de cardcter educativo, a cuyos efectos se prevén las medidas
especificas de la Ley 5/2000 de 12 de enero. .

Al establecer una regulaeidn especifica para los menores comprendi-
dos entre los 14 y 18 afios el Estado se convierte en garante del menor,
sometido al régimen infractor de los adultos, pero al que no se le reconoce
plena capacidad de obrar®, .

Por el contrario, en el dmbito administrativo ias medidas sanciona-
doras no atienden tanto a salvaguardar el interés del menor, {ni siquiera
remotamente amenazado por la sancién administrativa que normaimente
se sustancia en multas y que carecen de la envergadura y entidad de las
sanciones penales), como a alcanzar la finalidad y el objetivo ;l)re':tend%do
por la norma sectorial. En efecto, las sanciones de orden admlms.tratwo
no implican privacién de libertad, ni reproche social, ni van asociadas a
la consideracién del sujeto sancionado como delincuente, ni prejuzgan al
sujeto, ni provocan su estigmatizacion social por lo que su incidencia sobre
el menor es minima vy los intereses del mismo no resultan afectados como
ocurre en el caso de las sanciones previstas en el Cédigo Penal”. Siendo
la sancién administrativa por excelencia la muita, cabe sefialar que su
aplicacién no conlleva las consecuencias negalivas de la sancidn penal. Y
es admisible la imposicién de medidas de orden sancionador a los menores
incluso por debajo de la edad de los 14 afios cuando dichas medidas sean
coherentes y conformes con la finalidad pretendida por la norma®,

¥ En este sentido la naturaleza juridica de las sanciones gue prevé mo son estricta-
mente penales. La propia Ley lo reconoce en su exposicién de motivos al scﬁz'lla'r su aatu-
raleza formalmente penal pero materialmente sancionadora-educativa del procedimiento y de
las medidas aplicables a los infractores mencres de edad. ‘

¥ Segun Palma del Teso el procedimiento administrativo no le px‘o{ipce al inculpado
las consecuencias de un proceso penal. Desde el comienzo de las actuaciones pcnalf:,s.ei
presunto responsable ha de padecer la pena del banquille durante el proceso y ¢l descred.l’to
social. Adem4s mientras que la pena es fundamentalmente privativa de libertad, la sancidn
administrativa es principalmente pecuniaria. “El principio de culpabilidad en el derecho ad-
minisiraiivo sancionador”, obra cit, p. 181 y ss. L

B Asf acurre en ¢l fmbito educativo donde las normas prevén la imposicién de san-
ciones a aquellos alumnos que estén cursando la ensefanza obligalpl‘ia, seﬁalgndo Unicamente
que la edad se tendrs en cuenta a la hora de establecer la sancién, pero sin establecer un

limite cronoldgico.
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Todos estos razonamientos evidencian que el limite de Ia responsabi-
lidad penal en los 18 afios y la sujecién de los menores a la Ley 5/2000
de 12 de enero, asi como la edad prevista en dicha Ley para su aplicacién,
no resultan trasladables al derecho administrativo sancionador, trascendido
por sus propias finalidades y fundamento. Las medidas previstas en este
ambito han de tener en cuenta igualmente el interés del menor, pero a
diferencia de lo que sucede en la Ley de Menor, en donde ese interés es
el fundamento que justifica el establecimiento de esta regulacién, en el
dmbito administrativo dicho interés funciona tnicamente como Ifmite de
las sanciones previstas®.

Ello comporta otra consecuencia, y es que sélo cabe sancionar a un

menor.ciando-el-ordenamiento-juridico administrativo prevea expresamento
esta posibilidad, bien a través de una norma sectorial, o bien cuando una
Ley prevea esta posibilidad con cardcter general® al establecer un 1{mite a
1a imputabilidad. Descartado que el cardcter punitivo de las normas penales
y administrativas sancionadoras y su integracién en el ius puniendi del
Estado justifique un Ifmite idéntico a la imputabilidad, el recurso al Hmite
de edad previsto en la Ley de responsabilidad penal del Menor en defecto
de prevision administrativa sélo podria basarse en la aplicacién analdgica
de fa norma. Sin embargo el principio de legalidad implica la prohibicién
de interpretaciones anal6gicas o la aplicacién del instituto juridico de la
analogia en perjuicio del autor. S6lo asf se garantiza fa seguridad juridica
y la aplicacién de la lex certa,

Por esta razén se ha sugerido la necesidad de que la Ley 30/92 de 26
de noviembre incorporara un articulo que estableciera la responsabilidad
administrativa a los 14 afios en defecto de previsién en la legislacion sec-
torial. En esta linea, el Defensor del Menor de la Comunidad de Madrid
planted en su momento la conveniencia de modificar el articulo 130 de la
citada ley, en tanto que legislacién bidsica, estableciendo una remisién a
la normativa sectorial y en su defecto la previsién de los 14 afios como
limite de edad a partir de! cual establecer 1a exigencia de responsabilidad
administrativa,

Sin embargo, no se trata sélo de fijar los limites a la imputabilidad,
admitiendo fa posibilidad de sancionar a Jos menores a partir de cierta
edad. El régimen sancionador aplicable a los menores no devendrd mds
eficaz si no va acompafiado de medidas o sanciones especificas dirigidas
a conseguir las finalidades de prevencién general y especial en las que

» De acuerdo com la Convencién sobre los derechos del Nifio de 1989 “ En rodas
las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones piiblicas o privadas de
bienestar social, los fribunales, las autoridades administrativas o los drganos legislarivos,
una consideracion primordial a gue se arenderd serd el interds superior del nifio".

3 En este sentido cabe citar la STS de Justicia de Andzlucia de 30 de marzo de
2007 que anulé la resolucién de la Delegacién dei Gebierno en Andalucia, por fa cual se
imponfa a un menor, cuya edad en el momento de comisidn de la infraccidn era de 15 afios,
una sancidn administrativa.
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se basa la atribucién de responsabilidad. Sin estas medidas especificas la
imputabilidad del menor no supondrd sino la generalizacién y el someti-
miento al régimen sancionador de los adultos, sin que en muchos casos ni
siquiera ello sea consecuencia del reconocimiento de capacidad de obrar
al menor equiparable a ia de aquellos,

Como conclusiones a todo lo expuesto, cabe sefialar que el derecho
administrativo tiene plena libertad para fijar el l{mite de la imputacién a
los menores, en funcién de ios objetivos y finalidades perseguidos por
cada dmbito sectorial conecreto. Este implica que a estos efectos no estd
condicionado por los criterios de imputabilidad marcados por el Cdédigo
penal, u olras normas de una u otra manera relacionadas con él como es
la Ley de responsabilidad penal del Menor. Las normas sectoriales pueden
prever la responsabilidad de orden sancionador por debajo de este limite de
edad cuando los fines perseguidos por ese concreto sector del ordenamiento
juridico asi lo justifiquen.

Una segunda consecuencia se obtiene de estas afirmaciones, y es que
s6lo cabe sancionar a un menor cuando el ordenamiento juridico adminis-
trativo prevea expresamente esta posibilidad, bien a través de una norma
sectorial, o bien cuando una Ley prevea esta posibilidad con cardcter ge-
neral, como as{ establece por ejempio la Ley de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco® que regula el ejercicio de la potestad sancionadora.

4. Las normas sectoriales: criterios de atribucion de responsabilidad y
sanciones previstas

As{ pues, y tal y como ha quedado expuesto la posible exigencia de
responsabilidad a los menores de edad por la comisién de infracciones
administrativas se encuentra dispersa en distintas normas de cardcter sec-
torial. Dichas normas permiten inferir esa responsabilidad de varias formas,
Por un lado encontramos normas sectoriales que prevén la responsabilidad
administrativa del menor como resuitado del reconocimiento previo de

H Ley 2/98 de 20 de febrero de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre ejer-
cicio de {a potestad sancionadora que ha establecido la edad de 14 afios como limite para la
punibilidad de los menocres por las infracciones que cometan. La Ley establece un 'h’mite a la
imputabilidad que al mismo tiempo funciona como umbral & partir del cual es .po'smle' exigir
responsabilidad. Tal y como est4 redactado el precepto, el limite de la edad administrativa por
Infracciones viene determinado por lo gue establezea la legislaciéna sectorial administrativa,
y en su defecto Ia responsabilidad administrativa serd exigible a partir de los 1,4 afics. En
mi opinidn esta sclucién no es la mds acertada. La diversidad de normas sectoriales admi-
nistrativas, y la variedad de sus contenidos y fines acenseja que la imputabilidad, esto es la
capacidad de culpa, debe inferirse de cada norma sectorial en fuacién de su contemdo. y de
la capacidad del menor para entender su significacién jusidica y actuar en consecuencia.

RFDUG, 13-14, 2010 y 20/}, 247-310



260 MARIA JESUS GARCIA GARCIA

su capacidad adminisirativa de obrar® en un dmbito concreto®™. En esta
normativa sectorial se enmarca por ejemplo la Ley de circulacién de ve-
hiculos a motor y el reglamento que la desarrolia, Real Decreto 818/2009,
de 8 de mayo de Circulacién Urbana e Interurbana®. Pues bien, cuando
el ordenamiento juridico reconoce a estos sujetos aptitud para conducir
determinados vehiculos es porque les recomoce capacidad para discernir
lo que ese licito de lo que no lo es, y les otorga la facultad de actuar en
dicho dmbito como mayores de edad de forma que asumen también las
obligacjones que se derivan de dicha facultad, y entre ellas 1a de responder
en el dmbite administrativo sancionador.
Sin embargo, hay que seflalar que no siempre la previsidn de sanciones
-.administrativas a los menores de edad va asociada.al reconocimiento. de
capacidad administrativa®. Junto a las normas sectoriales apuntadas exis-
ten ofras normas especiales que prevén sanciones a los menores, 1o como
consecuencia de un especial reconocimiento de capacidad administrativa,
sino por tratarse de dmbitos en los que los jévenes vienen a incurrir en
comportamientos antisociales y reiterados que el ordenamiento juridico
administrativo considera necesario prevenir y en su caso sancionar. Por
lo general en estos supuestos son las propias leyes las que al tipificar las
infracciones y determinar las sanciones incluyen la edad minima a partir
de 1a cual el menor resulta imputable. Ejemplos de este tipo de normas
sectoriales son las que regulan los aspectos relativos a la drogodependen-

# Entiéndase la capacidad de obrar como la aptitud o idoneidad para realizar eficaz-

mente actos jurfdicos, ¢ en otros términos, la capacidad para adquirtir o ejercitar derechos y
asumir obligaciones.

3 Admite Palma del Teso que la solucién mds convenicnte en el 4mbito adminis-
trativo sancionador es la de reconducir la capacidad para cameter ilicitos administrativos a
la idea de capacidad administrativa, A partir de] momento en que el ordenamiento juridico
reconozcea capacidad para ser sujeto de derechos y obligaciones y operar persoaalmente en
el sector concreto, ejercitando los propios derechos, podrd ser tenido como sujeto activo de
una infraccién administrativa, “El principio de culpabilidad en el derecho administrativo
sancionador”, p. |86,

H Segiin dicho reglamento en su articulo 4, a partir de los 16 afios, {os menores se
encuentran habilitados para obtener ia licencia y el permiso de conduccion de la clase A-1 e
incluso a partir de los 15 ailos es posible obtener ef permiso de conduccidn de ia clase AM
que habilita para conducir ciclomotares de dos o tres ruedas.

3 En este senfide por ejemplo Palina del Teso, obra cit,, admite que "no se pueden
descorocer los inconvenientes y problemas gue plantea Ia adopeidn de este criterio, pues quedan
sin resolver los supuestos en qus ¢! menor no tene reconocida capacidad administrativa en
ese sector del ordenamiento”, p, 185, Martin Retortillo admite que desde el momento en gue
a los menores se les reconozea de forma expresa la posibilidad de ejercicio de determinados
derecho o facultades, parece l6gico pensar que, del mismo modo, han de estar sometidas a las
potestades administrativas. Sin embargo y segiin admite ei citado autor, con esta solucién no
se resuclve el problems de los casos en que se estén actuando unas facultades expresamente
concedidas. Bn estos casos habrd que acudir a los datos que se obtiencn de las diversas re-
gulaciones sectoriales y pormenorizadas. “Mulras adntinistrativas”, Revista de Administracion
Pitblica, n° 79, p. 46.
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cias y otros trastornos adictivos®™, que regulan y tipifican como infraccién
administrativa el consumo de alcohol en la via piiblica, préctica conocida
coloquialmente como botelldn, v que expresamente prevén la imposicion
de las sanciones a los menores de edad. Estas leyes proporcionan la co-
bertura legal necesaria para que las Ordenanzas Municipales™, actualmente
denominadas Ordenanzas de Convivencia ciudadana, puedan tipificar estas
conductas y establecer las correspondientes sanciones™.

Y en el dmbito sectorial de las normas orientadas especificamente a
los menores cabe mencionar aquellas que los consideran en su condicién
de sujetos sometidos a refaciones de especial sujecién con la administra-
cién, como seria por ejemplo el caso de las normas que regulan cuestiones
relacignadas con el dmbito educative®® En este contexto cabria destacar
ias normas que regulan los derechos y deberes del alumnado y normas de
convivencia de los centros docentes sostenidos con fondos piiblices, La Ley
Orgédnica de Educacidn de 3 de mayo de 2006 seiiala que todos los centros
deben incluir en su proyecto educativo un plan de convivencia, as{ como
establecer las normas que garanticen su cumplimiento. Asimismo la Ley
prevé que sean las Comunidades Auténomas quienes establezcan el marco
regulador que permita a los centros elaborar dicho proyecto educativo.
Pues bien, las normas que regulan estas cuestiones no concretan la edad
minima para imponer sanciones®, sino que el criterio cronolégico serd un

¥ Asi por ejemplo {a Ley 3/2002 de 27 de junio sobre drogodependencias y otros
trastornos Adictivos de la Comunidad de Madrid, ia Ley 3/1994, de 29 de marzo, de preven-
cidm, asistencia e integracién social de Extremadura, La Ley 7/2006 de 24} de octubre, SO[?I’B
potestades administrativas en materia de determinadas actividades de ocio en los espacios
abiertos de los municipios de Andalucia. )

37 Pazio Avronso, L., “La potestad nermativa local”, Marcial Pons, Madrid, 1'998.

38 En este sentide puede verse Arias Martingz, M. A, “Tipificacidn de las infracciones
y sanciones por lag entidades locales”, en el Hbro coordinade por Carro F‘crnéndez-V.al.mayor,
I.L, La medernizacién del gobierno local: estudios sobre la Ley 37/2003 de 16 de diciembre
de medidas para la modernizacidn de! gobiernc lecal, Atelier, 2605. .

¥ En este sentide puede citarse !a STS de 15 de marzo de 2005 gue considera
“coemo una relacién de sujecién especial la que vincula a un menor de edad con un centro gle
educacidn especial. En el &mbito normative cabe citar el Decreto 13/2007, de 19 de abril,
por el que se establece el marco regulador de la convivencia en ios centros docentes de la
Comunidad de Madrid. También como sancicnes admiaistrativas previstas en el marco de
relaciones de sujecidn especial hay que considerar las que estabiece el Real Decrctf) »dc 30
de julio de 2004 por el que se aprueba el Reglamento de Desarrollo de la Ley“Orgunlca de
responsabilidad penal del menor. La STS de 10 de noviembre de 2{106, resolvié el recurso
planteado contra el mismo estableciendo su conformidad a derccho asi como la de de las
sanciones en éf contempladas para los menores de edad internados en centros de menores. En
este sentido cabe citar la STC 188/1999 que sefiala que el internamiento de una persona en
un ¢entro peaitenciario hace nacer entre el sujeto internado y la Admi1%istrgcién per}iteﬂciana
una relacién juridica especial que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional define dentro
de las relaciones especiales de sujecidn,

“  Es llamalive sefialar gue en algunas ocasiones la jurisprudencia ha acgado ell ca-
rdcter de sancicnes a las medidas previstas en las normas que reguladoras de las re_lagones
de convivencia en los ceniros piblicos. En este sentide cabe citar la STS de 16 de diciembre

de 2009.
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e}eme.nto a tener en cuenta al valorar la procedencia de 1a sancién, aungue
es evidente, dado el 4mbito al que se refieren estas normas que podrin ser
responsables por sus acciones los menores de 14 afiost!

Asf pues, la normativa sectorial justifica la responsabilidad de orden
sancionador de los menores de distintas formas. Algunas normas estdn ba-
sadas en el reconocimiento previo de capacidad administrativa del menor
en ese sector, mientras que otras se basan en la especificidad de sus con-
tenidos, es decir se trata de normas dirigidas primordial o especificamente
a 10§ menores, que aungue no implican un reconocimiento de capacidad
f}(iln:lln1st1‘at1va, si presuponen la capacidad para entender el significado
ilicito de determinadas conductas y la capacidad para preverlas v evitarias
usando la ditigencia y el deber de cuidado exigible. e

La. pormativa sectorial de la que deriva la posible exigencia de res-
ponsabilidad administrativa de orden sancionador y los criterios en que se
basa Ia exigencia de responsabilidad no son irrelevantes, puesto que ello

falar que cuando la responsabilidad es el resultado del reconocimiento de
capalcidad administrativa al menor en un determinado dmbito sectorial, las
sanciones pz"evistas 1o son sanciones especificas, puesto que la responsabili,dad
administrativa es el resultado de yna equiparacién del menor a la capacidad
reconocida en ese 4mbito a los que ostentan mayoeria de edad®.

En cam.bio, cuando la responsabilidad de orden sancionador exigida al
menor proviene de un dmbito normativo orientado a los menores (aunque
no Iog lenga como destinatarios exclusivos de la normaj}, tal y como ocurre
por ejemplo con la normativa que regula el consumo de alcohol en las vias
u.rbanas, 0 ].as normas antes vistas referentes al 4mbito educativo, las san-
ciones previstas participan también de la especifica finalidad de la norma
e mcluy'en medidas especiales, adaptadas a los menores y a la finalidad de,
prevencibn general y especial pretendida en ese conereto dambito sectorial®®,

3 En este dmbito normative cabe citar el Decreto 15/2007, de 19 de abril, por el que

se estabi’ece ¢l marco regelador de la convivencia en los centros docentes de la Comunidad
de Madrid. También el Decreto 50/2007 de 20 de marzo por el que se establecentlos dere 'h(l
¥ deb<“:1'es del alumnado y normas de convivencia en los centros docentes sostenidos ;r; o
do~s piblicos de la Comunidad Autdnoma de Bxtremadura, entre otros. Este dltimo ]j;ecre[;r(l)_
sefiala en su articulo 34.2 e) que los Grganos competentes para la instmcéic’m del ex edicme,
o para la 11pposici6n de las correcciones deberdn terer e¢n cuenta la edad del alumnido asi
como ,sus cu'cunstzm.cias personales, familiares o sociales, ranto on el momento de decidir la
mcoacjzzon < S(‘)breseu.nienm come para graduar Ia aplicacidn de la sancidén cuando proceda
. Asi por ejemplo en el supucsto de la conduccidn de ciclomotores donde el régl:-
men 'sa.ncm'nadm‘ previsto para los menores resulta equiparado al de los aduitos a} preverse
una tnica tipologiz de sanciones para ambos (multa o privacién del permiso de circfiacién)
Otra cosa es que esas sanciones resullen inoperantes 0 poco eficaces cuando se aplican a 10:;
mencres, como asi sucede en el caso de las multas, de las que en la mayoria de | o
se hacen cargo los padres o tutores, Yo G fos easos
“‘ E} Decreto 15/2007, de 19 de abril por el que se establece el marco regoiador de
la conw'vencla en los centros docentes de la Comunidad de Madrid, establece todo un elenco
de sanciones especificas de este dmbito sectorial, tales como la expuisién de la sesién de
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Dichas medidas se justifican en la consecucién de los fines perseguidos
en cada caso por la potestad sancionadora de la Administracidén en ese
dmbito en concreto. La previsién de estas sancienes especificas, adaptadas
al menor permite la asuncién personal de ios efectos que comportan y por
tanto asegura gue la finalidad de prevencién especial pretendida por la
norma alcance sus objetivos, al garantizar un cumplimiento de {a sancidn
en primera persona, y en este sentido cabe decir que resultan mucho mds
eficaces que las sanciones de contenido econémico.

I, LA INEFICACIA DE LAS SANCIONES DE CARACTER ECONOMI-

CO IMPUESTAS ALOS MENGORES ¥ LA NECESIDAD DE PREVER

SANCIONES ALTERNATIVAS: 1LAS PRESTACIONES EN BENEFICIO
DE LA COMUNIDAD

La multa es la sancién mds habitual en derecho administrativo, aunque
cuando recae sobre menores de edad, 1a situacién de insolvencia patrimonial
en que normalmente se encuentran dificuita que los efectos econdmicos y
represivos que la sancién comporta recaigan directamente sobre Tos mismos.
El legislador, consciente de estas circunstancias pretende mitigar un tanto
la ineficacia de estas sanciones econdmicas estableciendo la posibilidad
de realizar trabajos en beneficio de la comunidad. No obstante, el alcance
de esta medida es limitado, ya que su aplicacién requiere la aceptacidn
previa y el consentimiento recae, como veremos, no tanto en los padres o
representantes legales del menor, sino en el propio menor, de forma que
la eficacia de la medida sancionadora impuesta queda en dltimo término
supeditada a la propia voluntad de aquel. Pero antes de continuar, vamos
a detallar mis ampliamente la afirmacién que da titulo a este epigrafe que
alude a la ineficacia de las sanciones administrativas de contenido econd-
mico cuando estas recaen sobre los menores de edad.

1. El principio de personalidad de las sanciones

Intimamente relacionado con el principio de culpabilidad al que hemos
aludido anteriormente se encuentra otro principio que es trasunto y conse-

clase con comparecencia inmediata ante el jefe de estudios o el director, privacidn del tiempo
de recreo o cualquier otra medida e aplicacidén inmediata, Otras sanciones son permanencia
en el centro después del fin de la jornada escolar, realizacion de tareas que contribuyan al
mejor desarrolio de las actividades del centro, prohibicién temporal de participar en activi-
dades exiraescolares complementarias del centro, expulsidn de las clases, o incluso expulsién
del centro. E igualmente en el caso de las normas que tipifican infracciones y establecen
sanciones por el consumo de elcoho! y otras sustancias en la via piblica, la legislacidn pro-
cura establecer también medidas especificas que comporten ue cumplimienio personal de las
mismas por parte del menor, como son por ejemplo los trabajos en benelicio de la comunidad,
si bien en este Gltimo c¢aso, como veremos, s necesario la aceptacidn expresa.
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cuencia del primero que es el de responsabilidad personal por la infraccién
cometida™ o principio de personalidad de las sanciones*. Conforme a dicho
principio el gravamen en que la sancién consiste solo podrd recaer sobre
aquellas personas que han participado de forma dolosa o culposa en los
hechos constitutivos de la infraccién,

En el dmbito de los menores esto implica que la responsabilidad
administrativa de orden sancionador ¥ por tanto Ia sancién derivada de
la misma dnicamente alcanza al sujeto que ha incurrido en la infraccion
adminjstrativa, sin que quepa hacer extensiva esa responsabilidad o im-
poner la sancién a otra persona, y elio aunque exista an vinculo personal

con el autor. Solo por fa comisién de infracciones administrativas pedrén

imponerse sanciomes.

Ello comporta la intransmisibilidad*de las sanciones, lo que resulta
ineludible para preservar uno de los valores esenciales en que se asienta el

ejercicio del “ius puniendi” del Estado como es ¢l principio de personalidad

de la sancién'? y el de responsabilidad que se asienta en la culpabilidad
individual, sin que las sanciones administrativas puedan asimilarse a es-
tos efectos a una obligacién pecuniaria civil, Bl Tribunal Constitucional,
en la sentencia 219/88 de 22 de noviembre establece que mientras que fa
responsabilidad civil es transmisible a terceros, no lo es la responsabilidad
administrativa en virtud de! principio de personalidad de la sancién, No
puede tener lugar la extensidn analdgica de las normas sobre responsahi-
lidad civil a un d4mbito como es el derecho sancionador que no sélo tiene
una distinta condicién, sino que ademds por su propia naturateza no admite
esta forma de interpretacién®®.

44 RiroLL v Marrinez b Beboya, M.D., “La responsabilidad de los menores de edad
en las procedimientos sancionadores”, en &! libro Homenaje a A, Herngndez Gil, volumen }1II
Centro de Estudios Ramén Areces, 2001, pp.3103-3109

4 En este sentido puede citarse la STC 146/1994, de 12 de mayo gue sefiala gue *

, funda-
mento juridico 59, también formulado por este Tribunal como principio de la personalidad
de la pena o sancidn (STC 219/1988 Jundamento juridico 3%, denominacién suficientenente
reveladora de su aplicabilidad en el dmbito de Derecho Administrative sancionador”,

3 Sentencia de la Audicncia Nacional de 14 de enero de 2010,

*7 STSJ de § de noviembre de 1990,

¥ En base a estas argumentaciones &lgunas sentencias han anulado sanciones impuestas
desconociendo estos principios. Asf por ejemplo cabe citar 1a Sentencia del Tribunal Superior
de lusticia de Cantabria de 24 de abri] de 1998 que resolvi§ el recurso promovido contra
uaa resolucidn administrativa por la que se imponia al recurrente una sancién econdmica
como responsable de la infraccidn cometida por su hijo menor de edad. Dicha infraccién
estaba tipificada en los articules 55.8 ¥y 56.1 de la Ley 3/92 de 18 de marzo de la Comuni-
dad Auwtdnoma cdntabra ¥ s¢ impuso ai padre del menor de edad considerfindole responsable
de la infraccién cometida por su hijo, gquien, segin constaba en el boletin de deruncia, fue
sorprendido cuando pescaba en una zona acotada sin estar en posesion del permisc reglamen-
tario. La sentencia mencionada anuld la resolucién impugnada, argumentando que el principic
de culpabilidad que debe estar presente también en el derecho administrativo sancionador
implica necesariamente la persenalidad de las infracciones ¥ sanciones administrativas, lo
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La imputacion de responsabilidad “corr?ccionalj’ por una n.}f;-[a‘i;;)g
administrativa a una persona diferente de quien la B_]BCthE},dy por mero
hecho de ser padre, tutor o guardador de ia misma, y en todo caso [;aCién
haber evitado como garanie, la comisién del hecho, supone una vio

rincipios mencionados®, o
e §ihilr1;%f;§f erﬁ el caso de que la sancidn revista cardcier econon&;::
es decir consista en una multa, se plantea un problema, y es que en I(I)Sible
rosas ocasiones los menores son insoivcn'tes, de forma que 1o if ijera °
proyectar sobre ellos jos efectos econémw.osl de lla, saucu_m, tm ) Zq{jn .
través de la autotutela ejecutiva de 1? A(Elmllmsgracll;z.ul:;)[ic?z Z;acualqmer
i antearse una cueslidén, y es la siguiente: e

:égggh[.:;‘;ni;[?dad de orden sancicnador imputable a los padres ,0 tut.oirnejs 1;;((:);
las infracciones cometidas por los menores de.edad a su cargo, 1pu§el-
que la comisién de una infraccidn admim/st;;atwa les exime de.c:;a;ql o
otra responsabilidad? Y en esta misma imee.l,.caso dc.ie1 qu.e c)g;ssabiiiiad
tipo de responsabilidad de los padrgs, ies suficiente .uina Lespjido hidad
comao para entender que la sancién.lmpuc?stzll f!l Tenm ha cump

finalidad que le asigna el ordenamiento juridico?

- i : flidad
2. Lag insolvencia del menor y la fransfommctm? de‘ la Jespo?;slabz.h lad
de orden sancionador. La responsabilidad solidaria y subsidiaria del

garaitte

2.1. Fundamento y naturaleza juridica de la responsabilidad solidaria y

subsidiaria

La posibilidad de que sean los padres o tutores quienes 1'e_sp0nc]:1)z:slep§£
las infracciones cometidas por Jos menores a su cargo encuentlalsu base en
el articulo 130.3 parrafo segundo de la Ley 30/92 de ?16 de H%Yi?{jridiiiia
alude precisamente a la posibilidad de desplelzzg:'.la 1espon.sa i 1sableS .
personas distintas de las directa, personal e mlmalmen{e- 1Sspc.>{= oles de

" las infracciones administrativas. Y a tal efecto. elstablece. Ser;;? res-ﬁnes
sables subsidiarios o solidarios por el i;w;uzplm;er;fef;ifslz i:fffac;dé”
[P i s por la Ley que conlleven el deber de u ir la in .
;]gfjjiijiigafr1»cz comet?df por otros, las personas fisicas y juridicas sobre

3 ‘i eguladoras
los que tal deber recaiga, cuando asi lo determinen las Leyes regulado

i 7 v o307
de los distintos regimenes sancionadores™”.

i icion de ién haya de ser
que da lugar a que la responsabilidad y por ende }a. imposici6n df“ Ea sair(ljcnmn haya
consecuencia de la participacién en los hechos CGDS[}[DU.\R-)S de id.}]] rag;: .w fundamento

e STS de Justicia de Castilla y Ledn de 5 de diciembre de 2006 en s

jurfdig:{? IV.En este senlido, un informe de la Direccidn del Servicio Juridicg dle] f,iqta(éc())/gg
8 de septiembre de 1993 establecié que el articulo 1303, pdrrafo segundo de la Ley

. . m
B espeuh 0 deber P nir 1 on H d (
ATeCe Ielerlise i ug C deber de eve a co 5 de in cclones (en 1a ateria
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Ahora bien, jqué naturaleza juridica tiene esta responsabilidad exigi-
ble a padres o tutores? Es decir, [a responsabilidad solidaria o subsidiaria
de los padres®, ;es una responsabilidad de orden sancionador o tiene un
distinto fundamento o justificacién?

La admisién de la responsabilidad solidaria o subsidiaria de ordea
sancionador ha planteado no pocas dudas y recelos™ en la medida en que
parece incompatible con el principio de culpabilidad®® y por tanto con Ia
necesidad de individualizar la responsabilidad administrativa y por ende la
sancién a imponer*. Por eso, la admisién de una responsabilidad solidaria

de que se trate) que podrfa ser mds estricto que el general de vigilancia a que padres y tutores
estan sujetos respecto de sus hijos y pupilos respectivamente.
5 . .. .
Este supuesto de responsabilidad por la comisidn de infracciones goe e} sujeto

tenfa la obligacidn de prevenir debe diferenciarse del otro supuesto previsto en el articulo -

130.3, pdrrafo primerc referente a la responsabilidad solidaria por infracciones refacionadas
con el cumplimiento de obligaciones que correspondan a varias personas. Y asi mismo debe
diferenciarse de la responsabilidad civil de los padres o tutores por los dafios causados por
el menor.

52 En este sentido puede verse ALEzaNDrO NiETO, “Derecho Administrativo sancionador”
obra cit,, p.427 y ss., dende el aulor analiza pormenorizadamente los distintos supuestos df;
responsabilidad solidaria y subsidiaria y los problemas de armonizacién con las principios
de culpabilidad, personalidad del castigo e incluso de proporcionalidad,

*  El principic de solidaridad en materia sancionadora resnlta actualmente admitido
por la Ley 30/92 de 26 de amoviembre en el articulo 130.3 pérrafo primero, en relacidn al
cumplimiente de obligaciones previstas en una disposicign legal que corresponda a varias
personas conjuntamente, pero can anterioridad a dicha Ley la jurisprudencia venfa negande
esta posibilidad. Bn este sentido puede citarse por ejemplo las STS de 15 de febrero de 1995,
Mas recientemente la STSJ de la Comunidad Foral de Navarra de 21 de noviembre de 2002
nicga igualmente dicha posibilidad al sefialar que “fa responsubilidad solidaria como forma
eficaz de garantizar el cumplimiento de infracciones contractuales o e,\‘n'c.'('on.fmcrum'.e.s', no
puede penetrar en el dmbito del Derecho sancionador porque, de lo contrario, se derrumba-
ria el procedimiento del sistema punitive, segiin el cual cada une responde de sus propios
actos, sin gue quepa, con el fin de una mdy eficaz tutela de los intereses piblicos, establecer
responsabilidad alguna sancionable solidariamente por actos ajenos. Cuestion distinta es la
posible tipificacion de condnetas gue, por accién u omisidn, puedan estimarse por ley formal
sancionable, o que ésta disponga de diferentes formas de participacién en el hecho tipificado
como fal infraccidn y sefale expresamente la sancidn gue a estas formas participativas co-
rresponde, pero lo que no cabe es la imputacion solidaria de responsabilidades punibles” .

M La jurisprudencia ha llegado a poner de manifiesto la excepcionalidad de esta forma
de responsabilidad. Asi por ejemplo puede citarse Ia STSI de Castiila La Mancha de 30 de
diciembre de 2004: “No obstante esta forma de imputacién de exigencia de responsabifidad
es excepcional, y si bien tiene su fundamento en el articuio 130.3 pdrrafo segundo de Ia ley
30/92 de Régimen juridico de las Administraciones piiblicas y el procedimiento administrativo
comiin, este precepto dnicamenie contempla dos supuestos en los gue es factible. En efecto,
por un lado se refiere a los supuestos en que el cumplimiento de las obligaciones p.l'elvfsms
en una disposicidn legal corvesponda a varias personas conjuntamente, en cuye caso afirma
"res,z‘wnderc?n de forma solidaria de las infracciones que, en si casa, se cometan y c.r'e las
sanciones que se impongan. Por otro lado se previene una Jorma de responsabilidad subsi-
diaria o solidaria pero “por el incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Ley gue
conlleven el deber de prevenir la infraccion administrariva cometida por otrog” respecto de
las personas fisicas y juridicas sobre las que tal deber recaiga™, previniendo como presu-
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de orden sancionador por los ilicitos administrativos cometidos por los
menores es dificil de admitir,

Aquellos que consideran que la responsabilidad de padres, tutores
o guardadores es una responsabilidad de orden sancionador basan esta
opinién en upa de estas dos lineas argumentates®, As{ entienden que Ia
responsabilidad de los padres es una responsabilidad sancionadora por
participacitn de éstos en los hechos cometidos por el menor en calidad de
colaboradores, por incumplir su obligacién de vigilancia. O bien justifican
su posicién al entender que el incumplimiento de la obligacién de impedir
la infraccion prevista en el articulo 130.3 pdrrafo segundo de la Ley 30/92
podrfa considerarse como un infraccién administrativa en sf misma, es decir
como una infraceidr auténoma; y-por tauto generar una responsabilidad de
orden sancionador per se*®, en cuyo caso estariamos ante dos infracciones
con dos autores diferenciados

Distintas razones impiden considerar la responsabilidad de padres o
tutores como una responsabilidad de orden sancionador, pero de enire ellas
destacamos el hecho de que la culpa in vigilando no es suficiente para
hablar de infraccién administrativa v por ende para atribuir a su sujeto la
responsabilidad derivada de elia’. En este sentido cabe citar la STS de 20 de
mayo de 1992 que citando jurisprudencia anterior de la Audiencia Nacional
sefiala: “... la doctrina de la culpa in vigilando, plenamente aplicable en
materia de responsabilidad civil, dando lugar a diversos supuestos de la
denominada responsabilidad objetiva, no tiene cabida cuando se trata de

puesto necesario el que asi lo determinen Ia Leyes reguladores de los distintos regimenes

sanciondadores”.
3 La STSJ de Cataluiia de 8 de noviembre de 2006 {JUR 2007, 140120) recoge en

sus fundamentos juridicos ambas posibilidades,

* La STSI de Catalufia, n° 1136/2009, de 23 de noviembre da una idea de estos
planteamientos relativos al artfculo 130.3 pdrrafo segundo de la Ley 30/92, al citar y trans-
cribir una sentencia del mismo érgano jurisdiceional (883/2006) en los siguientes términos:
“El trascrito precepto, qie forma parte del Capitulo Priniero del Titulo IX de la referida
Ley, dedicado a los principios de la potesiad sancionadora, establece pues la posibilidad de
responder, por quien ostente la condicidn d garante de yn tercere, de las acciones y omisiones
de este iitimo, constitutivas de una infraccion administrativa, y ello, entiende parte de la
doctrina, sin quiebra del principio de culpabilidad, por cuanto “no se exige responsabilidad
al garante por la infraccidn cometida por el autor material a quien debia vigilar, sino por
su propia participacidn en los hechos (de moda que} la infraccidn ha sido posible porque
&l ha incumplido la obligacién legal de prevenirla y por tanfo su conducta omisiva le hace
caaperador necesario” (A. Palma del Teso); si bien, otra doctrina sostiene en definitiva que
se es infractor por haber realizado el tipo y se es responsable porque ast lo declara la Ley",
que “la autorfa o imputacion de la infraccidn exige culpabilidad, pero no asi la imputacicn
de responsabilidad realizada ex lege”, y que “los responsables por imperativo legal que no
son jurfdicamenie autores de la infraccién no se encuentran protegidos por el principio de
la exigencia de culpabilidad (A, Niefo}™.

57 De considerar la existencia de dos infracciones distintas y auténomas seria aecesario
considerar también {a existencia de dos sanciones diferenciadas. El caso es que el abono de
la multa por parte del garante extingue la sancién impuesta al menor, efecio que no podria

producirse de estar respoadiende por su propia infraccidn.
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definir una responsabilidad punitiva o sancionadora, que necesariamente
ha de basarse, salve precepto expreso que autorice otra cosd, en la inten-
cionalidad subjetiva e individualizada de los agentes”.

]?sn lmi opinién esiamos ante un tipo de responsabilidad pecuniaria o
econdmica de cardeter reparador, similar (aunque no igual) a la que en &l
ambito civil reconoce el articulo 1903 del Cddigo civil®®, La responsabilidad
solidaria o subsidiaria a que se refiere el articulo 130.3 apartado 2° de la
Ley 30/92 no es de cardcter sancionador, ni supone una responsabilidad
directa por la infraccién cometida por el autor material, sino gue se cir-
cunscribe especificamente a la necesidad de hacer frente a las consecuencias
pecuniarias de fa infraccién administrativa®.

De.acnerdo-con.-todo-elle, podria-considerarse que- el ariiculo 13063
parrafo segundo de la Ley 30/92 de 26 de noviembre parece referirse a
un especifico deber de prevenir la comisién de una infraccién que legi-

timarfa la exigencia de una responsabilidad de los padres o tutores de

cardcter reparador, no sancionador, prevista especificamente frente a la
Administracién, v que serfa ademds independiente y compatible con la
responsabilidad civil por los dafios o perjuicios causados y derivados del
ilicito administrativo®,

Esta responsabilidad especifica frente a la Administracién determina
la participacién de los padres o personas que ostenten la guarda legal en
los efectos econémicos que comporta la infraccién administrativa, pero la
assmcién de estos efectos no lo es en concepto de sancién administrativa,
(ni tampoco en concepto de responsabilidad civil) dado el principio de
culpabilidad y de personalidad de las sanciones, sino simplemente una

58 H 1enr H H H
La jurisprudencia ha venido comsiderando en estos términos el contenido del

artfcolo 130.3 de la Ley 30/92. Asi la STSJ de Cantabria de 24 de abri! de 1998 (RICA
1998/1273}, e igualmente en términos muy parccidos aungue referidos a la responsabilidad
solidaria o subsidiarin de un armador puede verse la STSJ de Cantabria de 1 de diciembre
de 2000 {(RI 2001/13). La primera de las sentencias citadas entiende que el articulo 130.2
de la Ley 30/92 parece referitse, de manera ciertamente confusa, al establecimiento de un.a
responsabilidad por “culpa in vigilando”, similar a la que en el dmbito civil determina el
articulo 1903 del Cédigo civil cuando seiial que “ los padres son responsables de los dafios
CBI:ISH(JOS por los hijos que se encuertren bajo su guarda”, En esta materia es, legitima Ia
cx}steflcia de una responsabilidad, solidaria o subsidiaria, por hechos propics y, aun ajenos
mas Sin gue en este Gltimo supuesto alcance al responsable responsabilidad alguna de ordel{
sancionader “esirictu sensu”, sino simplemente la obligacidn, solidaria o subsidiaria, de hacer
frente a las indemnizaciones pertinentes que pudieran derivar del ilicito adminisl;”ativo fo
que ne autoriza a hacer gravitar sobre guien no fue antor del mismo el peso de la potc.;ta(l
administrativa sancionadora.

i Véase sobre esta cuestidn ALEIANDRO Nieto, “Derecho Administrativo sancionador”
obra cit.., p. 462 y ss. ,
. 60 ’ El articuio 30.3 de la Ley 3/[994 de 29 de marze, de preveacién, asistencia e
11_1tegracxén social de drogodependientes de Castilia y Ledn establece en su articulo 50 lo
siguieate: “Cuando la responsabilidad de los hechos contefidos corvesponda a un menor,
responderdn solidariamente con él sus padres, tutores ¥ guardadores legales o de hcc:’w’
par este orden en razdn al incumplimiento de Ia obligacidn impuesta a estos de prevenir lc;
comision de infracciones administrativas qie se imputen a menores” .
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consecuencia del incumplimiento de una obligacién legal de impedir que
se cometiera la infraccién, siendo requisito necesario para ello que exista
una Ley gue establezca especificamente esta obligacidn. El articule 1303
parrafo segundo recoge asi la figura del garante, esto es, la persona fisica
o jurfdica sobre la que la Ley hace recaer la responsabilidad de prevenir
una coaducta administrativa ilicita y a la que deriva o desplaza los efectos
econdmicos de la infraccion administrativa. Pero en ese desplazamiento,
la responsabilidad se transforma, dado el principic de personalidad de
las sanciones y la imposibilidad de su transmisién a terceros que no han
tenido participacidn en los hechos que constituyen la infraccidén adminis-

trativa®.

El-fundamento-gue sirve de-base para exigir dicha responsabilidad a
terceros deriva de la existencia de un deber de vigilar o impedir la comi-
si6n de infracciones, de ahi el cardcter subsidiario o solidario de la res-
ponsabilidad. En todo caso y como ya hemos dicho, la culpa in vigilando
que determina la responsabilidad en el orden civil®? es insuficiente para
determinar la exigencia de responsabilidad sancionadora®.

o En este sentido puede citarse la extensa sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Catalufia n° 1156/2009 de 23 de noviembre que resuelve el recurse planteado contra la or-
denanza de medidas para fomentar y garantizar la Convivencia ciudadana en el espacio piiblico
de Barcelona, aprobado por el Consejo Plenario del Ayuntamiento en sesién celebrada el 23
de diciembre de 2003, La citada sentencia se pronuncia sobre ia impugnacidn eatre otros de
los articuios 20.4 y 62.4 de la referida ordenanza, que establecen la responsabilidad directa y
solidaria de los padres, tutores o guardadores por las acciones realizadas por los menores de
edad que dependan de ellos. La citada sentencia, se hace eco de una anterior Sentencia del
Tribunal Superior de justicia de Castilla y Leén de 15 de diciembre de 2006 que resolvia Ia
impugnacién planteads contra un precepto similar, ¥ gue establecia en su fundamento juridico
IV que con la norme estudiada se viola el principio de perscnalidad de la pena recogido en
la STC 146/1994 de 12 de mayo, segin la cual entre los principios informadores del orden
penal se encuentra el principio de personalidad de la pena, protegido por el articuio 25.1 de
la norma fundamental, también formulade por este Tribuaal como principio de la persona-
Hidad de la pena o sancién (STC 219/1988), derominacion suficientemente reveladora de su
aplicabilidad en el émbito del Derecho Administrativo sancionador, En tanto con dicha norma
se imputa la responsabilidad por una infraccién administrativa a una persona diferente de
quien la ejecuta y por el mero hecho de ser padre, tutor o guardador de la misma se viola
dicho principio insito en el artfculo 25 de la Constitucién”.

En atencién a dichos argementos la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluiia 1156/2009 de 23 de noviembre sefiala: “El tribunal comparte plenamente estas
razoneamientos y se ratifica en lo ya expuesto en la sentencia 883/2006 al reselver la cuestion
de ilegalidad 1/2003, al no existiv nuevas datos que alteren la doctring sentada, procediendo,
en consecuencia, la amilacion de los articulos de la Ordenanza de Convivencia en que se
establece la responsabilidad directa y solidaria de los pudres tutares o guardadores de las
infracciones cometidas por menores de edad, siempre que, por su parte, conste dolo, eulpa
o negligencia, incluida la simple inchservancia”.

&2 Hurtapo Ysuo, J., “La pieze de responsabilidad civil de la Ley del menor, la
reforma per LO 8/2006, de 4 de diciembre: algo mds que una reforma”, Trifico y Seguridad
Vial, n° 100, 2007, pp. 13-18.

8  La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn 2169/2006 de 5
de diciembre tras anular el articulo 28.1 de la Ordenanza Municipal sobre proteccidn de la
convivencia ciudadana y prevencién de actuaciones antisociales,(aprobada por el Ayuntamiento
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Los argumentos planteados suponen deslindar las esferas represivas
o puramente sancionadoras de los aspectos patrimoniales o reparadores e
implican que el articulo 130.3 pédrrafo segundo, lo gue estd buscando en
realidad es un sujeto responsable econémicamente al margen de toda res-
ponsabilidad de orden sancionador®. Pero esta no es una responsabilidad
derivada del articulo 1903 del Cédigo civil, sino derivada especificamente
de la Ley 30/92 de 26 de noviembre y por eso ambas son compatibles®,

Algunos preceptos han expresado con mayor claridad® la confusa re-
daccion del articulo 130.3 pérrafo segundo de la Ley 30/92. Asf por ejemplo
el articulo 72 del Real Decreto legislativo 339/1990 de 2 de marzo en la
redaccion dada por la Ley 17/2005 de 19 de julio establece®:

“Crando-la-awtorig-de-tos -hechos cometidos correspordo - a e nor
de 18 afios, responderdn solidariamente con él sus padres, tutores, aco-
gedores y guardadores legales o de hecho, por este orden, en razon al
incumplimiento de la obligacion impuesia o éstos que conlleva un deber
de prevenir la infraccidn administrativa que se impute a los menores.”

La responsabilidad solidaria quedard referida estrictamente a la pe-
cunigria derivada de la multa impuesta, que podrd ser moderada por la
autoridad sancionadora™®.

de Valladolid, y publicada en ¢l Boletin Oficial de la Provincia de 14 de mayo de 2004} por
establecer la responsabiiidad directa de los padres o tutores por infracciones cometidas por
Ios menores, establece sin embargo la conformidad del articule 28.3 que establece Ia respon-
sabilidad solidaria de los dafios en relacién con las personas fisicas o juridicas sobre las que
recaiga el deber legal de prevenir las infracciones administrativas quertros puedan cometer.
Seilala Iz citada sentencia que la responsabilidad solidaria no es contraria a auestre derecho
puesto que auestra legislacion estd llena de normas que establecen dicha responsabilidad entre
quienes cometen la infraccion y quienes tienen el deber de evitarlo.

84 En apoyo de estos argumentos pueden citarse las sentencias anteriores, asi STSI
de Cantabria de 24 de abril de 1998,

85 Ahera biea, a diferencia de la respoasabilidad de orden civil de los padres, gue es
una responsabilidad inmediata ¢ independiente de la produccién de una infraccién administra-
tiva, y que podrd tener como destinatario bien a la propia administraciéa bien a un tercero,
para que se den los presupuestos de la responsabilidad solidaria o subsidiaria de los padres,
es necesarios que concurran todos los elementos que definen la infraccién administrativa, s
decir conducta tipificada y sujeto imputable.

% En olras normas en cambio la redaccion es confusa, Asf por ejemplo la Ley 11/2007
de 26 de octubre de bibliotecas de Euskadi sefiala en su articuo 50.3 que “Los padres, tuiores
0 personas que cjerzan la guarda del uswario menor de edad serdn responsables subsidiarios
de las sanciones pecuniarias que le sean impuestas”. Y en los mismoes términos prede citarse
el articulo 54.3 de la Ley [6/2003 de 22 de diciembre del sistema andaluz de bibliotecas y
ceatros de documentacidn.

i LopEz SAncHEZ, C., “La responsabilidad del menor con sus padres, tutores, acoge-
dores y guardadeores (algunas observaciones en torno a la Ley 19/2001 de 19 de diciembre,
de reforma dei texto articulada de la Ley sobre trifice, circulacidn de circulos a motor y
seguridad vial de 1990, Trdfico y seguridad vial, n® 39, 2009, p. 3-28.

. o8 ‘ Ea términos parecidos puede citarse la Ley 3/1994, de 29 de marzo de prevencion,
asistencia e integracidén social de drogodependientes de Castilla ¥y Ledén gue en su articulo
5003 establece que la responsabilidad solidaria de padres, tutores y guardadores legales vendrs
referida a sufragar la cuantia pecuniaria de la multa impuesta.
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Se fija asf, mediante norma con rango de Ley®, la responsabilidad de
los garantes respecto de los infractores menores de edad en el ambito del
trafico y circulacién de vehiculos, deslindando por cierto la responsabi-
lidad de los primeros, “referida estrictamente a la pecuniaria derivada de
1a multa impuesta” de la infractora en sentido estricto, que corresponde a
los autores materiales, mejorando con ello la redaccién, cierfamente mis
confusa, del articulo 130 de la Ley 30/927"

No obstante, y a pesar de no constituir una responsabilidad de orden
sancionador, no debe entenderse que se trata de una responsabilidad objeti-
va, ya que es necesario ponderar la presencia de una cierta negligencia en
la omisi6én del deber de impedir la infraceién, como asi ha reconocido la
jurtsprudeicia ei-algunas sentencias™ Y-asl{ se deduce también por ejemplo
del articulo 72 de la Ley sobre trdfico, circulacién de vehiculos a motor
v seguridad vial antes citado que hace referencia a ia posibilidad de que
la responsabilidad solidaria de los padres sea moderada por la autoridad
sancionadora’,

2.2. Requisitos para el surgimiento de la responsabilidad solidaria o subsidia-
ria: la previsién legal v la necesidad de que el menor sea imputable

Para que se produzca la responsabilidad solidaria o subsidiaria de
los padres en los (érminos gque hemos apuntado, es necesario que concu-
rran dos requisitos: en primer lugar ha de existir una previsién legal, es
decir una norma con range de Ley que prevea la existencia de este tipo
de responsabilidad, y en segunde lugar la existencia de responsabilidad
administrativa de orden sancionador en el autor que comete la infraccidén,
en este caso un menor de edad.

Respecto del primero de los requisitos la propia Ley 30/92 de 26 de
noviembre remite a las normas que regulen cada dmbito sectorial concreto,
que serdn las que establezcan en su caso la existencia de responsabiiidad
solidaria o subsidiaria del garante. Esto implica que la responsabilidad del
garante (en los términos que hemos estudiado mds atrds), estd sujeta a la

o fguaimente ¢l art{culo 21 de la Ley 28/2005, de 26 dc diciembre, de medidas sani-
tarias frente al tabaquismo y reguladora de la venta, el suministro, ¢l ecnsume y la publicidad
de los productos del tabaco aclara en su articule 21.8 gue la responsabilidad solidaria vendrd

referida a la pecuniaria derivada de la multe impuesta.
n En estos términos la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluila

1136/2009 de 23 de noviembre en su fundamento juridice tercero.

" Asi por ejemplo la STSI de Catalufia 541/1997, y otra de 12 de enero de 2006
que parecen hacer referencia a la exigencia de una conducta diligente, de forma que puede
serle exigide al garante un deber de condncta que se concreta en la adopcidn de todas las

medidas a su alcance para evilar la infraccién
2 En este sentido puede citarse la STSI de Cataluiia de 12 de enero de 2006, asi

come la sentencia del mismo érgano 341/1997, que se refiere al garante, si bien no relacio-
rado con la figura del menor.
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rese;‘\fﬂ'de norma con rango de Ley, de manera que este solo responderd
por accion u omisién de un tercero constitutiva de infraccién administrativa
cuanldo asi lo determinen las leyes reguladoras de los distintos regimenes
sancionadores. De todo ello se deduce que ci régimen legal derivado del
articulo 130.3 pdrrafo segundo de ia Ley 30/92 no auloriza a que por via
de Ordenanza municipal se establezca una imputacién de responsabilidad
de orden reparador al garante si previamente no existe una habilitacién
legislativa™

El segundo requisito implica que la responsabilidad solidaria o sub-
lsidiaria del garante sélo es posible si existe infraccién administrativa
imputable a un menor, de forma que si ef hecho tipificado se ha cometido

por.un.sujefo.na-imputable.no-habrd responsabilidad adminisicativa ¥ por
tanto tampoco la habrd ni solidaria ni subsidiariamente, lo que remite a
las cuestiones antes examinadas sobre edad y los limites a la imputacién

de los menores, Siendo la imputabilidad presupuesto de la culpabilidad vy |

€sta un elemento esencial del tipo administrativo, su ausencia comporta la
de la propia infraccion™,

2.3. La responsabilidad solidaria o subsidiaria de los garantes extingue
la responsabilidad personal y directa del menor: La ineficacia de la
sancifn pecuniaria

La responsabilidad solidaria o subsidiaria de los padres o garantes lo
es dnicamente de Ias consecuencias econémicas que en el orden sancio-
nador ha originado el ilicito administrativo, de tal manera que el garante
debe soportar los efectos econémicos de la sancién asumiendo la cuantia
derivada de la misma.

‘ Los electos econémicos que la sancién despliega recaen sobre un sujeto
diferente al autor de la infraccién, que asume el pago y ejecuta el acfo
administrativo sancionador, de forma que la sancién se extingue y con ella
la responsabilidad del menor, pero este efecto extintivo no implica que la
sancion alcance la finalidad que le es propia™. La sancién impuesta cumple

73 < - o
- Véase la STST de Catalufia n° 883/2006 de & de noviembre (JR 2007/140120)
gualmente y en un sentido similar puede citarse la STS] de Castil] ‘
Bl ki S a la Mancha de 3
diciembre de 2004 (JUR 219/2001). o e

74 e . P i : o

Asl. se recoge en la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluda 1156/2000
de 2’3 de /nowembre en refacién com el articulo 28 de Iz Ordenanza del Ayuntamiento de
Gava, segiin li.l cual “serdn responsables directos de las infracciones de esta Ordenanza sus
antores materiales, excepto en los supuesios en qiie sean menores de edad o concurra en
e.’lm-.algmm causa legal de imimputabilidad, en ciyo caso responderdn los padres, rfutores
o giienes f-engffn la custodia legal”. Bl Tribynal anula el precepto trascrito al entender que
ello determinarfa la existencia de una sancién sin culpa.

75 I + I
L ) (_?ABALL!?RSJ SAJ\:’CHEZ, R.,*“Las formas de extincidn de Ia responsabilidad administra-
tiva”, Tusticia administrativa: Revista de derecho administrativo, 0° 1, 2001, p. 65-94. Véase
lt:’amblelﬂgé.(;)zmﬂ, B.. "La extincién de las sanciones administrativas y tributarias”, Marcial
ons, . o
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as{ una finalidad recaudatoria, pero no la preventiva dado que el efecto
punitivo pretendido por la multa no recae sobre el menor (tampoco sobre
sus padres que satisfacen su importe en razén a un fundamento diferente
al sancionador).

De esta forma la asuncién de los efectos econdmicos de la multa por
los padres no da satisfaccidn a la responsabilidad de orden sancionador
que la infraccién generé sobre el menor. Al no tratarse de una obligacién
personal de hacer, el acto administrativo sancionador admite su ejecucién
por un tercerc en base a la responsabilidad solidaria o subsidiaria de cardcter
reparador, pero las consecuencias de esa ejecucién no se trasladan ni se
proyecian en modo alguno sobre el menor que no sufre el efecto represivo
en que la sancién consiste. La reaccion que el ordenamiento juridico ha
previsto frente a Ia puesta en peligro o lesidn de un bien jurfdice no se
hace efectiva y el menor deviene impune,

Para ser eficaz la sancién ha de cumplir la finalidad para la que el
ordenamiento jurfdico la ha previsto, ya que es la reaccién punitiva frente
a una conducta antijuridica que busca a través de sus efectos represivos o
educativos alcanzar una finalidad de prevencién general y especial, avitando
la puesta en peligro o la lesién de los bienes juridicos tutelados (prevencién
general) e influir en el dnimo del infractor para evitar gue su actuacién
vuelva a repetirse (prevencién especial). No olvidemos que el derecho ad-
ministrativo sancionador es un derecho fundamentalmente preventivo, y lo
es en dos sentidos: desde el punto de vista del objeto, las normas normal-
mente no sancionan el dafio, sino el riesgo, y desde el punto de vista del
sujeto, se busca operar en el dnimo del posible infractor de forma que la
sancidn o la amenaza de la misma le desincentiven de cometer una nueva
infraccién, La sancién por tanto tiene un cardcter disuasorio que se puede
conseguir bien a través del efecto represivo, o educativo. Por tanto para que
Iz sancidn sea eficaz, y con ella el derecho administrativo que la prevé, es
necesario que los efectos negativos que comporia recaigan necesariamente
sobre el sujeto infractor, es decir sobre el autor’ y no sobre un tercero
responsable, No se trata tanto de que el autor no guede impuae, como
de que se asegure ¢l cumplimiento de determinadas normas que eviten la
puesta en peligro o lesién de los bienes protegidos.

Pero al admitir este tipo de responsabilidad se desvincula la ejecucion
del acto administrativo de la depuracién de responsabilidad administrativa
del menor, de forma que aun siendo un sujeto imputable, v por tanto res-
ponsable personalmente de sus actos y capaz de asumir las consecuencias
que comporta su conducta, deviene impune.

" Véase la distincidn entre los conceptos de autoria y respensabilidad que efectiis
ALEIANDRO Nigto, y ia utilidad de dicha distincidn para enteader determinados supuestos
de responsabilidad selidaria o subsidiaria sin demerito de los principios de culpabilidad y
personalidad de la pena. “Derecho Administrativo sancionador”, obra cit., p. 460 y ss,
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},)es}de es?te punto de vista podemos hablar de ineficacia de las sanciones
econdmicas impuestas a los menores, ya que la responsabilidad solidaria
o subsidiaria de los padres tinicamente asegura que la administracidn va a
recaudar el importe econémico en que consiste la sancién impuesta. Pero
para alcanzar su finalidad desde el punto de vista punitivo es nec.esario
que sus ef.ectos recaigan sobre el sujeto que haya tenido una participa-
cién e)siznmal en la lesién o en la puesta en peligro de un bien juridico
Y d;fljcﬂmente pueden cumplirse los objetivos de prevencidn general ‘
especial que persigue el ordeaamiento jurfdico si los efectos negativoﬁ
que comporta ta sancién econémica recaen sobre una persona que no ha
temdf} mtervencion en la produccidn del resultado lesivo o en la creacion
..,..,..,..df:l.,.,.me.s.gm._ju;:idj.aame_nuttf:wd@saprobade,---y- que ni- siguiera tos astme en s
calidad de sujeto de una responsabilidad sancionadora, ’

A la vista de estas circunstancias, es necesario por tanto apostar por
sanciones que sean susceptibles de cumplimiento por el menor, de las que
1"e§u1ten obligaciones personales de hacer, cuyos efectos recaig,an sobr: ei‘
mismo y que 1o resulten malogradas por una posible insolvencia. Por otra
parte,lyltemendo en cuenta que el proceso educativo de los meﬁores estd
tOd&Y]ﬁ incompleto ha de apostarse y dar preferencia a aguellas medidas
sanciones cuya finalidad de prevencién especial se articule a través deLS§
efectg edlucatlvo. Es necesario por tanto buscar sanciones administrativas
que .1mphquen directamente al menor, esio es, gue impliguea un cum-
phmwnto.personai y directo por su parte, sin necesidad de traslacidn de
respo.nsabllic[ades, ¥ que al mismo tiempe tengan un efecto educativo, Los
tfrabajos et beneficio de la comunidad son una buena alternativa si'bien
su adaptacién por parte del derecho administrativo sancionador ,resenta
algunos problemas que pasan a analizarse a continuacién, P

IY. LAS PRESTACIONES EN BENEFICIO DE LA COMUNIDAD COMO
ALTERNATIVA A LAS SANCIONES DE CONTENIDO ECONOMICO

.[ C(”ICﬁplo Y ARGy Z ) SEACIones en bene i de ta
. ale a JL”’!CLIICCI de ZG pie
C 1es ¢ eneficio
{ (JI'IIIIHIdCItt j

lLfls pr{?staciones en beneficio de la comunidad consfitfuyen una sancién
administrativa, que no puede imponerse sin el consentimiento del sancjona-
do ¥ que le obliga a prestar su cooperacidn no retribuida en determinadas
act1v1de.1(§es de utilidad pablica y valor educativo tendentes a servir de
feparacion para la comurnidad perjudicada por ef ilicito administrativo
no supeditada al logro de intereses econémicos. g

77 sz e i ege ,

por infmcciiiiicglgnddﬂ CUHSUHQF, Pl’{)smlhda{l de sustitucién de {as sanciones econdmicas

2 S rdenanza municipal por (rabajos ea benefici i 5 .

i i ) io de la comunidad” son-

sultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, n® 8, 2010 p. 1215 y ss ¢ B con
E ) * o
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Interesa en primer lugar analizar la naturaleza juridica de esta medida
aplicable como consecuencia de la realizacién de unos hechos que el orde-
namiento juridico considera como constitutivos de infraccién administrativa
y que en mucha ocasiones se prevé especificamente para los menores de
edad en los términos que hemos examinado mds atrds. Y en concreto, el
interés por su naturaleza juridica remite en tltimo término a su conside-
racién como sancidn administrativa.

Y es que en este tipo de medidas confluyen una serie de caracteristicas
peculiares, al menos desde el punto de vista de su consideracién como
sancién administrativa tipica. Asi, las prestaciones en beneficio de ia co-
munidad se caracterizarian por su voluntariedad, ya que er ningin caso
pueden ser impuestas al sujeto infractor sin su consentimiento, por lo que
cabria plantearse si esa voluntariedad no supone en realidad ia eleccién
de una opcién mds veniajosa que desdibuja una de las caracteristicas de
las sanciones, cual es su consideracién como un gravamen infringido por
la comisién de una infraccién administrativa.

Sin embargo no parece que este argumento sea suficiente para negarles
naturaleza punitiva, y ello por varias razones. En primer lugar porque la
posibilidad que en determinados casos ofrece la Ley de sustituir las san-
ciones econdmicas o multas por prestaciones en beneficio de la comunidad
no supone la extincién ni la exencién de la sancidn inicialmente impuesta,
sino la posibilidad de su sustitucién por otra, que compeorta la realizacién
de un trabajo por parte del sancionado, que no tiene remuneracién econd-
mica como contrapartida, pero que afecta a la libre disposicién del tiempo
del afectado, de modo que si existe un menoscabo o restriccién que actiia
en concepto de sancién. Y éste es precisamente el gravamen que implica
la realizacién de prestaciones en beneficio de la comunidad en tanto en

cuanto gque sancién administrativa.

El consentimiento del infractor para reparar el mal cometido no exclu-
ve la imposicién de la sancidn ni atenda las consecuencias de la misma,
sino que permite meramente una ejecucion alternativa de las consecuencias
legaimente establecidas.

Por otro lado, ia medida se impone y es consecuencia de la responsabi-
lidad administrativa de los sujetos que infringen el ordenamiento juridico, de
forma que es frasunto de la culpabilidad, y por ende de la responsabilidad
por la infraccién, manteniendo su cardcter punitivo, pues es la respuesta
que el ordenamiento juridico da a la comisiér de un ilicito administrativo.
Sin embargo, su contenido punitivo no es incompatible con su finalidad
educativa o resocializadora. En realidad las prestaciones en beneficio de
la comunidad obedecen a una pretensidn no tanto represiva como preven-
tiva™, lo que comporta que fengan valor educativo y que impliguen una

™ Hay que diferenciar el contenido de la sancién (mal infringido por la adminis-
tracién como comsecuencia de la comisién de un ilicito) de la finalidad de la sancidn, que
puede tener meramente cardcier represivo o punitivo, o tender a una finalidad de prevencidn
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reparacion para la comunidad perjudicada por el ilicito administrativo que
las hace especialmente adecuadas en aquellos casos en que la lesién se ha
producido sobre un bien juridico colectivo™. Se tratarfa en todo caso de
sanciones cuya funcién y fundamento puede diferir respecto de otras pero
que no impide que puedan ser consideradas como sanciones. Su contenido
es perfectamente compatibie con su naturaleza punitiva® puesto que ademés
de su contenido resocializador, trasciende del 4mbito estrictamente personal
y se proyecta como salvaguardia del bien juridico colectivo lesionado por
la conducta infractora, y por tanto como beneficio para la colectividad.
Su naturaleza punitiva se aprecia sobre todo si tenemos en cuenta que
esta misma medida se ha previsto con este claro cardcter sancionador en
la.Ley.de.responsabilidad.penal del. Mener, aunque integrada deniro de los

que es el objetivo a que tiende actualmente el Derecho Administrative. Y esta finalidad de
prevencidn puede alcanzarse a través de los efectos educativos de la sancién en el sujeto
sobre el que recue, La sancién ha pasade de ser un fin en s{ misma, a tener un fin.

™ Algunas normas sectoriales no las califican éxpresamente como sanciones, sino
como medidas de reeducacidn en atencién a su especifica finalidad y a la forma como pre-
tende alcanzarse la finalidad de prevencion especial, Tal era ¢l caso de la Ley 3/1997, de
{6 de junio, sobre drogodependencias y otros frastornos adictivos derogada por ¢l Decreto
Legisiativo 1/2003, de | de abril, del Consell de la Generalitat, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley sobre Drogodependencias y otros Trastornos Adictivos, En su articulo
52 la nueva norma seflala que las sanciones impuestas por infraccicnes que fuesen cometidas
por menores de edad podrdn ser sustitzidas, a Juicie de la autoridad sancionadora, por otras
medidas de reeducacién que se determinen reglamentarinmente. Hstas medidas consisticdn en
la realizacién de servicios de interés comunitario y/o cursos formativos de comportamiento
y concienciacién sobre el consume de alcohol y otras drogas,

“  En todo caso oo es posible desconccer la existencia de cierta jurisprudencia que
coniraviene esta idea. Asi del Decreto 15/2007, de 19 de abril, por ¢l que se establece el marco
regulador de la coavivencia en los centros docentes de la Comunidad de Madrid sefiala en
su articuio 14 que fas faltas muy graves podrdn corregirse con la realizacion de tareas en ol
centre fuera del horario lectivo, que podrin contribuir al mejor desarrolle de las actividades
del centro o, si procede, dirigidas a reparar los dafios causados. La prevision de estas medidas
que el propio Pecrete califica como sanciones en una norma de cardcter reglamentario, dio
lugar a ia impugnacién de la citada norma por una Federacién Regional de Asociaciones de
Padres de Alumnos, al entender vuinerado el principio de legalidad. Sin embargo la Sentencia
del Tribunal Supremo de 16 de diciembre de 2000 considerd que “las conductas tipificadas
como infracciones disciplinarias v sus correspondientes “sanciones” no fienen propiamente
fal naturaleza, sing que se finalidad es esencialmente educativa, constituyendo uno mds de
los instrumentos encaminados a la Jormacidn integral del alumno, fmprescindible, en todo
caso, para la correcta formacion integral de! alumnado, imprescindible, en todo caso, para fa
corfecta concienciacion de la responsabilidad de sus actos cuando incumple suy deberes”.

No podemos por menos que manifestar nuestro miés absoluto asombre ante esta de-
cisidn del Tribunal Supremo, dado que los efectos educativos que pueda perseguir una medida
no contrarrestan su naturaleza sancionadora o punitiva, Bn apeyo de estas argumentaciones,
no puede sino citarse ¢l cardcter sancionador que otras normas adminisirativas atribuyen a las
prestaciones en beneficio de la comunidad, e incluso su consideracién como medida punitiva
por la legislacidn penal. En definitiva estas afirmaciones no suponen sine un menoscabo
de las garantias que debe revestir en todo caso el ejercicio de la potestad sancionadora por
parte de la Administracién, especialmente llamativo cuando esas sanciones van dirigiclas al
colectivo de estudiantes, que a su vez son menores de edad.
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fines de resocializacién que caracterizan a dicha Ley. y/en el marco del
superior interés del menor, tal y como scﬁalz.l su exposicion de Motlvqs. Y
esta misma consecuencia puede apreciarse si tomamos como 1;efe1'en01a el
Cdédigo Penal donde se contempla una medida SimllE.tl’.‘ El articule 39. del
mencionado texto legal incluye los trabajos en beneficio de la comunidad
dentro de las penas privativas de derechos. Tenielnd{) en cuenta que tanto
las sanciones penales como las sanciones adminl‘.stz'atwaS son manl;festa—
ciones del ius puniendi del Estado y que las sanciones admmlstratwlas se
distinguen de las penales por la avtoridad que las impone, podemos afirmar
sin duda su cardcter sancionador. o

En todo caso cabe sefialar que las prestaciones en bellwfl‘c;o ch? la
comunidad no son sanciones secundarias, sino que tiel:lel't en.udaa propia y
se imponen como sanciones directas. En algun.a)s ocasiones incluse la Ley
prioriza su aplicacién al preverfas como sancidén principal, de modo que
solamente en el caso de que el sujeto sancionado no pll‘e§te su consenti-
miento a la imposicién de las mismas pueden ser sustituidas por multas
o sanciones de contenido econdmico. Pero en ambos casos se part§ det
caricter directo de la sancién. En el dmbito administrativo las p}'estacmncs
en beneficio de la comunidad no funcionan a modo de garantia .persontal
subsidiaria en caso de incumplimiento de la multa impuesta a diferencia
de lo gue sucede en el dmbito penai®l.

2. Las prestaciones en beneficio de la comunidad como sancidén educativa
que garantiza la responsabilidad personal y directa del menor por las
infracciones cometidas

De lo dicho anteriormente se deduce que para que el menor 1‘esp0nda
de forma personal y directa por la infraccidén administrativa co'meﬂ‘da es
necesario articular sanciones apropiadas a este respecto, que impiiquen
personalmente al menor, y a través de las cuales se d‘epure sil responsa-
bilidad sancionadora, sin transformacién ni desplazarm.ento de dicha res-
ponsabilidad hacia los padres. La prevision de prestaciones en bf.:I’leflCIO
de la comunidad como alternativa a la multa puf—:de ser una opeitn que
convenga analizar a efectos de evitar la'ineﬂca’ma del regimfaln Pu‘nltlzo
o el desplazamiento de la carga pecuniaria en virtud de los principios de

$1 En efecto, el articulo 53 del Cédigo Penal contempla los trabaj.os.ef? benef'mlo de
1a comunidad como medida sustitutiva de la respensabilidad personal SBbSldlarllEl p_or' 11_1%pa§0
de multa. Las garantias personales que sustiluyen el pago de la ml:lltél son (I_IOS. pr{vam;m z
fibertad o trabajos cn beneficio de {a comunidad, de mpdn.que 81 fel sujeto san.cm]?a o r;
prestase consentimiento expreso se impondréd la pena privativa de. I.zberrad El mdendgg.en .0
juridico administrative no ha previsto en ningda caso ia rBSp(}ll’Sal‘}lhdafl Pe;‘sonal sub.su Ia;a
como mecanismo frente al incumplimiente de la sancién econdmica. Ef 1mpag}o de ia muq ':
se ascgura a (ravés de los mecanismos de ejecucifm. forzosa o .en.ei caso de o.s ‘menturts.. ;
través los mecanismos de la responsabilidad solidaria o subsidiaria de los padres o tutore

que hemos visto antes.
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subsidiariedad o solidaridad antes visto. Se tratarfa de hacer efectiva la
respol?sabilidad por heckos propios que la ley considera exigible al auror
Tnaterlal de la infraccién pero que queda malograda cuando la sancién
impuesta consiste en una multa y el menor es insolvente.

. Los tr_abajos en beneficio de la comunidad son una sancién administra-
ftva especialmente apropiada a estos efectos porque, caso de ser aceptada
por el infractor, implica la asuncién personal y directa de las consecuen(—
cias de la infraccién administrativa, o dicho en otras palabras, actualiza
la responsabilidad personal y directa de! menor sobre el que ;'ecaen fas
consecuencias de la infraccidn, que tal y como hemos visto resufta inviable

en el caso de las sanciones de contenido econémico la mayor parte de lasg
YeCces, Va. que: e

— S5i el menor es insolvente y Ia Ley no ha previsto un sistema de
retsponsabilidad solidaria o subsidiaria, la sancién no se cumple
- SI hay responsabilidad solidaria o subsidiaria de Jos padres, y pag;m
€stos, se da cumplimiento a Ios efectos econdmicos de ]a’sancio’n '
pero no & la finalidad preventiva perseguida por la norma ’
_f.’or otro lado, la medida analizada cumple una finalidad de pre.vencién
positiva que supone orientar el cumplimiento y la ejecucién del castigo de
tal mocllol que resulte 1til al propio infractor y sirva para evitar en ef futuro
la comisién de nuevas infracciones. A 1a sancién se le asigna una funcién
c-orrelcr:ora, de reeducacién. Si lo que realmente se quiere lograr es una
finalidad Fic prevencion especial en el derecho administrativo sancionador
en su aplicacién a los menores las sanciones que puedan imponerles han
de ac}ecuarse a los propios menores. Y en orden a resaltar sus ventajas
perrmtc? también reparar los efectos que el ilicito ha producido sobre}la
con‘wmdac'l perjudicada, de modo que es especialmente apropiada en el caso
de infracciones que atenten contra bienes Jjuridicos colectivos, tales como
las conductas que afectan a la convivencia citdadana con actitudes como
cc?nslumo de sustancias alcohélicas en la via publica, pintadas en lugares
piblicos, etc., conductas en las que suelen ser recurrentes los menorﬁs.

V. LA SUJECION DE LA SANCION DE’ PRESTACIONES EN BENEFI-
CIO DE LA FOMUNIDAD A LOS LIMITES CONSTITUCIONALES
DE LA POTESTAD PUNITIVA DE LA ADMINISTRACION

1. El principio de legalidad en materia sancionadora
1.1. Consideraciones generales sobre el principio de legalidad en materia

sancm:lladora y su aplicacién a las prestaciones en bencficio de 1a
comunidad

Ei all’tlculo 25.1 de lla Constitucién establece el principio de legalidad
en materia penal y sancionadora al sefialar que nadie puede ser condenado
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o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse
no constituyan delito, falta o infraccion administrativa segin la legisiacién
vigente en aquel momento®.

El Tribunal Constitucional desde su sentencia 42/1987, de 7 de abril
vino a determinar que el centenido del principio de legalidad se integra
por una doble garantia: de orden material y también formal. La primera de
ellas, aplicable tanto al 4mbito estrictamente penal como al de las sanciones
administrasivas, refleja la especial trascendencia del principio de seguridad
en dichos ambitos v se traduce en la exigencia de predeterminacién notr-
mativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes. La
segunda, de cardcter formal se refiere al rango de las normas que tipifican
aquelias conductas 'y establecen tas correspondienies sanciopes, Pues bien,
esta garantia formal liene distinto alcance segiin se refiera al dmbito penal
o al administrativo. As{ mientras que en materia penal rige un principio
de reserva absoluta de Ley, en el 4mbito administrativo el principio de
legalidad exige la cobertura legal de las infracciones y sanciones, pero no
impide 1a colaboraci6n del reglamento. Esta cobertura legal exige la presen-
cia de uma Ley que deflina genéricamente fas conductas que se consideran
antijuridicas, y que establezca las clases de sanciones aplicables y los ii-
mites de las mismas. Por tanto, mientras que la garantia material tiene un
alcance absoluto®®, la reserva de ley en el dmbito formal tiene una eficacia
relativa o limitada que no excluye la colaboracidn del reglamento en la
tipificacién de la infracci6én y atribucidn de las correspondientes sanciones,
siempre que tales remisiones no impliquen una regulacién independiente y
no claramente subordinada a ia Ley.

La aplicacién de este principio a las prestaciones en beneficio de Ia
comunidad implica que las normas de cardcter reglamentario no pueden
prever la aplicacidén de esia tipologia de sanciones si previamente no
existe una Ley que las contemple en relacién con uno o varies ilicitos
administrativos®.

82 La STC 77/83 de 3 de octubre establece los limites de la potestad sancionadora de
la Administracién, que de manera directa se encuentran contemplados por el articule 25 de ia
Constitucidn y que dimanan del principio de legalidad de las infracciones y de las sanciones,
Estos limites, contemplados desde el punto de vista de los ciudadanos, se transforman en
derechos subjetivos y consisten en ne sufrir sancicnes sino en los casos legalmente preveni-
dos y de autoridades que legalmente puedan imponerlas, Segiin la mencionada sentencia los
imites son los siguientes: a) Ia legalidad, que determina la necesaria cobertura de la potestad
sancicnadora ‘'en uma norma de rango legal; b) la interdiccidn de las penas de privacidn de
libertad, a las que puede llegarse de modo directo o imdirecto a partit de las infracciones
sancionadas; ¢) el respeto de los derechos de defensa, reconocidos en el articule 24 de la
Constitucién, que son de aplicacién a los procedimientos que la Administracidn siga para
imposicién de sanciones, y d) finalmente, la subordinacidn a la antoridad judicial.

8 La norma punitiva aplicable ha de permitir predecir con suficiente grado de certeza
Ias conductas que constiluyen infraccidn y el tipo y grade de sancidn del que puede hacerse
merecedor quien la cometa.

B El principio de legalidad rige cualquiera que sea el tipo de sancién de que se trate.
En ocasiones las Leyes prevén en relacidn a los menores otras “medidas de reeducacién”,
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Y en este sentido se plantean dos cuestiones: qué Ley o Leyes han

de contemplar las prestaciones en beneficio de la comunidad para que las

mismas puedan ser impuestas como sanciones administrativas, y en segundo

fugar, cudl ha de ser el contenjdo minimo de estasg Leyes para que cumplan
con el principio de legalidad en materia sancionadora,

En principio, las Leyes que establezcan las prestaciones en beneficio de
la comunidad como sancién deben ser bien las normas administrativas de
cardcter sectorial que al regular determinados d4mbitos materiales establezcan
también su régimen sancionador, o bien normas de cardcter general que
al regular el régimen juridico de determinadas Administraciones publicas
establezcan genéricamente estas sanciones®s y las ponga a disposicién de

.,.,.,.l.a.,.{:Ld.m.inj..s.tt‘.ag.i.é.m.,,,t:@,g,u.] ada... ) e .

En todo caso, entiendo que el principio de legalidad en el orden
sancionador administrativo no se cumple con las previsiones que Ia Ley
de responsabilidad penal del Menor efectia al establecer como posibles
sanciones las prestaciones en beneficio de la comunidad. Esta aclaracion
me parece necesaria al hilo de cierta jurisprudencia que ha interpretado
que la cobertura que la Ley debe proporcionar a las sanciones administra-
tivas se encuentra, al menos en los que se refiere a los menores de edad,
en la Ley 5/2000 de 12 enero. En este sentido es necesario referirse a la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia 1156/2009 de 23
de noviembre que parece partir de esta premisa al sefialar: “Ciertamente,
la Ordenanza, con un espivitu plausible establece una serie de medidas
correcloras sustitutivas de las sanciones pecuniarias cuando las personas
infractoras sean menores, pere es evidente que de las medidas correcto-
ras tun solo los trabajos en beneficio de la comunidad estd prevista parq
imponerse a los menores en una norma con rango de Ley Orgdnica como
es la que regula la responsabilidad penal de los menores —Ley orgdnica
312000 de 12 de enero— que la denomina prestaciones en beneficio de la
comunidad y cuye contenido resulta ser que la persona sometida a ella,

que a pesar de su nombre han de ser configuradas como sanciones pues al igual que las
prestaciones en beneficio de la comunidad afectan al derecho a la libertad del sujeto sobre el
que recaen. Nos estamos refiriendo a medidas tales como la realizacidn de cursos formativos
que ha‘n de considerarse como sanciones. Por otra parte, no oividemos que bajo esta misma
denominacién ia Ley del Menor integra medidas gue la propia Ley considera como sancicnes
en su exposicion de motjvos.

En todo caso, para que estas sanciones, o “medidas de reeducacidn puedan impo-
fET8e por una.Administracit‘m han de estar igualmente previstas en una norma con rango de
Ley. En atencidn a este argumento 1a Seatencia del Tribunal Superior de Tusticia de Catalufia
I156/2009 de 23 de noviembre anula el articulo 93.3 de Ia Ordenenza de convivencia del
Ayuntarz.}iento de Barcelona, por entender que de todas {as medidas correctoras sustitutivas de
las sanciones pecuniarias, tan solo los trabajos en benelicic de la comunidad estdn previstos
en una norma con rango de Ley,

‘ & Asl’lpor ejemplo el articulo 140 de ia LRBRL que establece las sanciones pecnnia-
rias, o la propia Carta municipal de Barcelona que establece entre el elenco de sanciones a
tmponez por esta Administracidn las multas o los trabajos para la comunidad. Asi el artfculo
29.3 de la Ley 22/1998 de 30 de diciembre (Carta Municipal de Barceiona).
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previo su consentimiento, debe realizar las actividades no retribuidas que
se le indique, de interés social o en beneficio de personas en situacién
de precariedad (articulo 7.1 k). Por consiguiente, tan solo los trabajos en
beneficio de la comunidad previstos en el Cédigo Penal como una pena
privativa de derechos, v en la Ley que regula la responsabilidad de los
menores como una de las medias susceptibles de ser impuesias a los me-
nores, puede admitirse como medida correctora gue sustituya a la sancidn
pecuniaria, siempre que conste el consentimiento del menor, y se motive
adecuadamente por qué se aplica la medida y el plazo de duracion de la
misma qie no podrd exceder, en ningiin caso de los limites previstos en
fas leyes citadas y no el elenco que se menciona en el articulo 84.2 de la
Ordenanza, que cavece de coberrara fegal. También carece de la necesaria
cobertura legal la prevision, contendfa en el articulo 93.3 de la Ordenanza,
de imponer con cardcter obligatorio las medidas alternativas a la sancidn,
con excepcion de los trabajos en beneficio de la comunidad”.

La Ley de responsabilidad penal del Menor no puede prestar la co-
bertura legal necesaria para considerar las prestaciones en beneficio de la
comunidad como sancién administrativa desde el momento en que es una
norma establecida para regular las consecuencias juridicas derivadas de la
comisién de delitos o faltas por los menores. Dicha Ley proporciona un
elenco de sanciones que son de aplicacién cuande la conducta en la que
ha incurrido el menor es relevante desde el punto de vista penal, pero no
contempla los ilicitos adminisirativos ni las consecuencias sancionadoras
derivadas de la comisién de los mismos.

El principio de legalidad sancionadora administrativa requiere gue sean
leyes de esta naturaleza las que prevean la descripcidn genérica de los tipos,
los criterios minimos de antijuridicidad y la tipologia de sanciones apli-
cables a los mismos, sin que estas exigencias puedan entenderse cubiertas
por normas de cardcter penal. En consecuencia, ha de ser el ordenamiento
juridico administrativo, y en concreto las normas con rango de Ley que
en ¢l se infegran las que proporcionen la cobertura legal suficiente para
contemplar las prestaciones en beneficio de la comunidad como posibie
sancién administrativa,

Ahora bien, la Ley no solamente debe establecer las clases de sancio-
nes, sino también sus limites, esto es su duracién méxima y el régimen
de equivalencias con las sanciones econdmicas a las que sustituyen. Pues
bien, un examen de nuestro ordenamiento juridico evidencia que en més
ocasiones de las que serian deseables, las Leyes®™ no cumplen con estos

86 La redaccién del artfculo 29.3 de la Ley 22/1998, de 30 de diciembre, Carta Mu-
nicipal de Barcelona que sefiala gue “el incumplimiento de las prescripciones contenidas en
las ordenanzas... es sancionable con una multa municipal, Cuando la Ordenanza municipal
lo establezca, de acuerdo con la ley o, en su defecto, previo consentimiento de la persona
afectada, puede sustitiirse la multa pecuniaria por trabajos para la comunidad”.

ta alternativa ofrecida por el mencionado precepto es inviable (previsién en la
iey o en su defecto previo consentimiento de la persona afectada), si bien el hecho de que la
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requisitos minimos", remitiendo a wn posterior desarrollo reglamentario
que en muchas ocasiones no se produce® y que no puede ser sustituido
por una aplicacion analégica o supletoria de la legistacién penal o de la
Ley de responsabilidad penal del Menor, no tanto por la imposibilidad de
hacer uso del principio de analogia, admisible en tanto no perjudigue al
infractor, sino por la aplicacion del principio de legalidad® en el 4mbito
administrativo sancionador®. Lo anterior implicarfa una clara vulneracién
del principio de legalidad material que conlleva la necesidad de predeter-
minacién normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspon-
dientes mediante preceptos juridicos que permitan predecir con suficiente
grado de certeza, las conductas que constituyen una infraccién v las penas

o-sanciones-aplieables.-Y-aunque dicho-principie sufra una gran modula-
¢i6n cuando se trata de infracciones administrativas, tiene unos limites
que impiden aplicar la regulacién prevista para una sancién penal (trabajos
en beneficio de la comunidad} a una sancién administrativa. Es evidente
que aun tratdndose de sanciones de naturaleza similar estdn previstas para
supuestos diferentes, por lo que los Iimites y cuantias reguladas en un
4mbito no son (rasladables al otro sin que el principio de legalidad y el
de proporcionalidad sufran ua serio menoscabo.

propia Carta Municipal de Barcelona establezca la previsién de los trabajos en beneficio de
la comuaidad puede considerarse suficiente para entender cumplido el principio de legalidad,
al menos en lo que se refiere al establecimienta de la sancién. Alara bien, entiendo que las
exigencias del principio de legatidad requerirfan también que esta misma Ley estableciera
la duracién mixima de esta sancidn, y las equivalencias con la sancidn pecuniaria & la que
pretenden sustituir, sin que gquepa aplicar el Cédigo Penal o Ia Ley del Menor analdgicamente
a estos efectos. Entiendo que esa funcidn complementaria de estas normas ne puede admitirse
en relacidén con los contenidos que quedan conferidos a ia Ley para asegurar el respeto del
principio de legatidad. De este modo, el precepto sélo en parte cumple con las exigencias
del principio de legalidad.

7 Asf por ejemplo la Ley 5/2002, de 27 de junic, sobre drogodependencias y otros
trastornos adictivos de ia Comunidad de Madrid hace referencia a las prestaciones en bene-
ficio de la comunidad pero sin concretar o establecer criterios sobre Ia dutacién mdxima de
las mismas.

88 Un ejemplo de esa remisién normativa de la ley al reglamenioc en materia de
sanciones gue no cumple con las exigencias del principio de legalidad podia verse en el
articule 52.6 de la Ley 3/1997 de 16 de junio de la Comunidad Valenciana, Tgualmente
peede apreciarse esta circuastancia en el articulo 50.3 de la Ley 3/1994, de 29 de marzo,
de prevencidn, asistencia e inlegracién social de drogodependientes de Castilla y Ledn que
establece Ia posibilidad de sustituir ia sancidn econdmica por medidas reeducadoras que no
se concretan en Ja Ley.

¥ Con desconocimiento absolato del principic de legalidad, el articulo 6 de la Or
denanza municipal sobre ejecucién alternativa de sanciones econdmicas del Ayuntamiento de
Conil de la Frontera sefialaba; “Cada 5.000 pesetas de sancién corresponderd a una jornada
de trabajo en beneficio de la comunidad. Cuando la sancién econdmica no sea miiltiplo de
3 se redondeard a la cantidad resultante inferior”.

*  Véase la STSI de Catalufia n® 65371997 de 23 de septiembre que eatiende vulnerado
el principio de legalidad cuando la cuantia pecuniaria de una multa prevista en una norma
de cardcter Teglameatario es superior a la habilitada legaimente.
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1.2. La sancién de prestaciones en beneflicio de la comunidad en las orde-
nanzas locales

Especial significacién merece la aplicacion del principio de legalidad
en el ambito de la potestad sancionadora de las Administraciones locales,
lo que remite a plantearse fa siguiente cuestion: jpueden las entidades
locales establecer a fravés de sus Ordenanzas sancicnes consistentes en
prestaciones en beneficio de la comunidad? Y si es asi jcudles son sus
limites? En definitiva de trata de precisar cual es el alcance de la reserva
de ley respecto de las ordenanzas locales. La cuestién es importante, dado
gue algunos municipios han establecido en sus ordenanzas esta tipologia

de saneidn ante los problemias que plantea la imposicidn de sanciomes dc
contenido econdmico a los menores, y para evitar que finalmente sean los
padres quienes se hagan carge de la multa®.

Los municipios disponen de amplias competencias en su dmbito terri-
torial®, lo que Ieva implicita la necesidad de dotarse de las potestades de
orden sancionador necesarias. Ahora bien, la mera atribucién de competencias
a los municipios conforme a lo previsto en el articulo 25.2 de la RBRL,
10 supone en si misma la autorizacién para que cada municipic tipifique
segidn su propio criterio las infracciones y sanciones administrativas. No
hay correspondencia por tanto entre la facultad de regnlacién de un 4mbi-
to material de interés local y el poder para establecer cudndo y cémo el

ot Algunos municipios ha aprobade ordenanzas especificas que regulan este tipo de

sanciones. As{ por ejemplo la Ordenanza del Ayuntamiento de Conil de la Frontera (Cidiz)
sobre gjecucidn alternativa de sanciones econémica, aprobada en sesidn plenaria de 6 de mar-
zo de 1999, ha regulado esta posibilidad con un desconocimiento absoluto de las exigencias
que derivan del principic del legalidad. La exposicidn de motives de la referida Ordenanza
justifica su aprobacidn “ante la problemdtica socioecondmica y familiar que origina el abono
ert meidlico de las sancicnes administrativas dimanantes de infracciones de ignal naturaleza,
cen el dmbito de lay competencias locales, se plantea la posibilidad de sustituir aquellas por
trabajos en beneficio de la comunidad” . Més recieatemente puede citarse también la Ordenanza
del Ayuntamiento de Pedralba sobre ejecucién allernativa de las sanciones econdmicas de la
ordenanza municipal reguladora del tréfico, seguridad vial y vehiculos a motor publicada en
¢l Boletin Oficial de la Proviancia de Valencia el 16 de octubre de 2010.

2 Atftulo de ejemplo la Ordenanza de medidas para fomentar y garantizar la conviven-
cia cindadana ¢n el espacio piiblico de Barcelona, aprobada por el Plenc del Ayuntamiento de
Barcelona de 23 de diciembre de 2005 prevé sanciones en los siguientes dmbitos: degradacién
visual del entorne urbano, tanto por grafitos, pintadas y otras expresiones grificas como por
pancartas, carteles y folletos, las apuestas, el vso inadecuado de juegos en el espacio piblico,
y otras conductas en el espacio piblico como aquellas que adoptan formas de mendicidad y las
que suponen la atilizacién del espacio piblico para el ofrecimiento y |a demanda de servicios
sexuales, la realizacidn de necesidades fisioldgicas, el consumo de bebidas alcohélicas, el
comercio ambulante no autorizade, las actividades y prestacidn de servicios no autorizados, el
uso impropio del espacio piblico, las actividades vandélicas en el use del mobiliario urbano
v el deterioro del espacic wrbane, y otras coanductas que perturben la convivencia ciudadana
—zonas naturales y espacios verdes, centaminaciéa acistica y otros.

RFDUG, 13-14, 2010 y 2011, 247-310



284 MARIA JESUS GARCIA GARCIA

incumplimicnto de una obligacién impuesta por una Ordenanza Municipal
puede o debe ser castigada®®,

La aplicacién del principio de legalidad en el dmbito de l1a Adminis-
tracion Jocal y su potestad sancionadora implica que las Ordenanzas no
pueden tipificar infracciones ni sanciones por si mismas, exigiéndose en
todo caso la existencia de leyes de cobestura para establecer infracciones
y sanciones. No obstante, hemos de tener en cuenta que el ambito de Ia
colaboracién normativa de las ordenanzas locales en materia sancionadora
presenta ciertas peculiaridades si se analiza esta misma posibilidad pero
trasladada al dmbito estatal o autonémico. Y elio en atencién a dos razones:
primero, el hecho de que las Ordenanzas municipales se aprueban por un

drgane-—el-plene-del-ayuntamiento — de-carécier representative, y-segundo,
porgue [a garantia de la autonomia local impide que fa Ley contenga una
regufacién agotadora de aquellas materias donde esta claramente presente
el interés local®™,

Es evidente que estas circunstancias no eximen la aplicacidn del princi-’
pio de reserva de ey en el dmbito de ia potestad punitiva de las entidades
locales, pero si dotan tal principio de una cierta flexibilidad y de ciertas
peculiaridades. No puede dejar de citarse en este sentido la STC 132/2001
de 8 de junio, gue clarifica los extremos en los gue debe desenvolverse la
potestad sancionadora de la Administracién local en atencién al principio
constitucional de legalidad, puesto que hasta dicha sentencia 1a doctrina del
Tribunal Constitucional habia girado en torno al andlisis de las relaciones
de a Ley con los reglamentos estatales y autondémicos, pero no se habia
pronunciado respecto de os emanados de los entes locales®. Conforme a
dicha sentencia la exigencia de Ley para la tipificacidn de infracciones y
sanciones ha de ser flexible en materias donde, por estar presente el interés

93 Sentencia del Tribunal Constitucional 132/2001 de 8 de junio

4 Estos argumentos fueron empleados por la STC 233/1999 para justificar la flexi-
bilidad de la reserva de ley tributaria en el dmbito {ocal, pero pueden ser aplicados también
al 4mbito sanciomador como se evidencia en ia posterior STC 132/2001 de 8 de junio,

5 La citada sentencia declara: “Def articulo 25.1 de la Constitucion derivan dos
exi':qencias minimas, que se exponen a continuacion. En primer término, y por lo que se
refiere a la tipificacion de infracciones, corvesponde a la ley la fijacidn de los criterios
minimos de antijuridicidad conforme a los cuales cada Ayunmmienfol piede establecer tipos
de infracciones; no se trata de la definicidn de tipos —uni siguiera de la fijacidn de fipos
gendricos de infracciones lnego completables por medio de Ordenanza Municipal- sino de
criterios que orienten y condicionen la valoracion de cada Municipio a la hora de establecer
fos tipes de infraceidn. .

En segundo lugar, y por lo que se refiere a las sarcianes, del articulo 25.1 de la
Constitucion deriva la exigencia, al menos, de gque la ley reguladora de cada materia establezea
tas clases de sanciones que pueden establecer las ordenanzas municipales; tampoco se exige
aqui que la ley establezca una clases especifica de sancion para cada grupo de ilicites, sine
una relacidn de las posibles sanciones que cada Ordenanza Municipal puede predeterminar
en funcion de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella nilsma fipifica”.
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locai, existe un amplio campo para la regulacién municipal y siempre que
la regulacién local la apruebe el pleno del Ayuntamiento®.

Con base en la jurisprudencia anterior la Ley 57/2003 de Modernizacién
de 1a LRBRI. estableci6 en sus articulos 139 y 140 los criterios minimos
de antijuridicidad en base a los cuales los entes locales pueden después
establecer infracciones, y en el articulo 141 se establece un catdlogo de
sanciones de contenido econdmico (multas) a fin de los entes locales
puedan seleccionar la consecuencia que lleva aparejada la conducta ilicita

% En todo case, es importante hacer notar que el gjercicio de la potestad sancionadora
por parte de la Administracién Local, y la aplicacidn del principio de legalidad ano es una
cuesticn pacifica en la doctrina, Asf, es aceesario hacer notar que ia existencia de autorizados
autores para quienes las peculiaridades de las entidades locales exigen una moduiacidn de
los principios que con cardcter general se aplican a la potestad sancionadoras, especialmente
por lo que se refiere al principio de legalidad. Asi por ejemplo no puede dejar de citarse a
A. Nieto, “"Derecho Administralive sancionador”, obra cit,

Y en el plano jurisprudencial es imporfante mencionar la STS de 29 de septiem-
bre de 2003 que introduce importantes matizaciones respecto a la doctrina constitucional
que afectan al fundamento y al alcance de la potestad sancionadora de los mumicipios. La
citada sentencia sefiala: “Es sabido que para que verdaderaniente estemos ante una norma
Juridica es indispensable que exista una garantfa de la normativa correspondiente. Por los
mds autorizados tedricos del derecho se hu venido declarando que esa garantia no tfiene por
qué consistir necesariamente en lg imposicicn de penas o sancienes administrativas cuando
la norma sea incumplida. La garantia puede ser de otro tipo, de carvdcter ético ¢ basada en
el necesario respefo a las normas de la comunidad internacional. Ademds no es imposible
gue la garantia esté constituida por el mismo reproche social gue la conducta infractora
merezca. Por otra parte, con alguna frecuencia ya es una garantia la eventual pérdida de
ventajas o ayudas, o que se anule o se deje sin efecto un acto habilitanfe para la realiza-
cidn de actividades o la utilizacidn de bienes. Puede considerarse sin duda como garantia
cualquier consecuencia de la infraccidn que suponga efectos desfavorables para quien la
ha cometide. Con todn ha de convenirse que la principal garanila estd constituida por la
posibilidad de imponer sanciones, o en su case penas, en los casos de itncumplimiento de
fas riormas. Ello es lo que asegura el respeto al ejercicio de la autoridad democrdficamente
legitimada, la certeza de una convivencia social que responda a unas rormas niinimas, y
a los derechos subjetivos e intereses de los demds. Pero no se fraia sdlo de eso, sino que
demds en el campe del derecho miblico la posibilidad de imponer una sancion por conducta
ilicita es los que dota de contenido a una de las mds tipicas potestades de lay auroridades
administrativas conmo es la potestad reglamentaria.

De este modo resulta cierta la afirmacién de que un Reglamenio (en nuestro caso
wna Ordenanza Local) que puede, sin ninguna consecuencia ser incumplida por los cindadanos
a los que fodo estd permitide en la materia, es una norma reglamentaria sin fundamenio
ni gavantia y por tamto suscepiible de quedas sin efectos. Parece cuando menos deseable
una fntegracion de la normativa actual gue de lugar a una Interpretacidn de la niisma en
virtud de la cual se dote de sustantividad a la petestad reglamentaria de los entes locales,
pofestad ésta que reconoce de forma inequivoca nuestro ordenamicnto juridico” {...) Parece
claro que si otorga la potestad reglamentaria a las entidades locales, sin duda para ordenar
los asunios piblicos de su competencia, ¥ no se deduce ninguna consecuencia juridica del
incumplimienta de aquella ordenacicn, los supuestos titulares de lo potestad reglamentaria,
en este caso los entes locales, no tienen una capacidad efectiva para llevar a cabo la orde-
nacidn. Es pahnario que wna norma que puede incumplirse sin consecuencia alguna puede
carecer por completo de su efectividad”.
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predeterminada®. Ahora bien, la LRBRL prevé la aplicacién de estos crite-
rios minimos de antijuridicidad y del catalogo de sanciones en defecto de
normativa sectorial especifica, es decir tiene en cuenta que éstos criterios
minimos pueden venir establecidos por leyes sectoriales.

De acuerdo con todo 1o anterior, las sanciones que las Ordenanzas
locales prevean en aquellos 4mbitos en los cuales el ordenamiento juridico
les haya reconocido potestad sancionadora, deben previamente estar previstas
en una norma con rango de Ley, ya sea normativa sectorial, ya la propia
LRBRL en defecto de dicha normativa®™. Y es aqui donde observamos una
de las carencias de la LRBRL, y es que Ia citada Ley tnicamente contempla
las sanciones de contenido econémico, esto es, las multas, de forma que la

posibilidad-de-estableeer-como sancién-las prestaciones en beneficior de la
comunidad deberd venir habilitada por las Leyes sectoriales. En ausencia
de tas mismas, la sancién administrativa por excelencia serd la multa. La
Ley de Bases de Régimen Local ha perdido la oportunidad de establecer
las prestaciones en beneficio de 1a comunidad como sancion administrativa,
o af menos como sancién administrativa en el d4mbito de los menores.

El cardcter alternativo de la sancién y la necesidad de consentimiento
por parte del interesado no pueden dispensar 1a aplicacién del principio de
legalidad y la necesidad de que cualesquiera sanciones gue las Ordenanzas
prevean, inciuso aungue tengan cardcter alternative a una sancién de con-
tenido econdmico y cardcter voluntario, deban previamente estar previstas
por una norma con rango de Ley.

Sin embargo, y pese a las exigencias impuestas por el principio de
legalidad sancionadora, lo cierto es que son las Ordenanzas municipales
las que de hecho vienen a regular el régimen de aplicacién y ejecucion de
esas sanciones, en algunos casos en ausencia incluso de prevision legis-
lativa que contemple estas sanciones. Y es que ni el legisiador estatal ni
el autondmico han previsto con cardcter general una regulacién de estas
sanciones, siendo las normas sectoriales las que en algunos casos se han
ocupado de ellas. Pero dichas normas sectoriales en la mayoria de los ca-

¥ El legisiador, consciente de esta necesidad, y también en previsidn de la carencia

de previsiones sectoriales que podrian dejar inoperantes las potestades de ordenacidn de los
municipios, prestd cobertura legislativa a través de! asticulo 140 de la LRERL a un buen
niimere de infracciones en relacidn a las cuales los municipios pueden desplegar sus potestades
sancionadores. Se trata de una habilitacién para que las entidades locales puedan establecer
infracciones y sanciones en su respectivas ordenanzas. Enlre ellas ostenta un lugar destacada
las que se refieren al maantenimiento del orden pdblico, utilizacién de espacios y servicios
piblicos y en general crdenacidn de la convivencia vecinal. La LREBRL presta ia cobertura
legislativa necesaria para la tipificacidr de infracciones por parte de los entes locales que
pueden justificar o legitimar el ejercicio de esta potestad sancionadora en relacién a estas
materias,

*  Es necesario hacer referencia al régimen municipal especial de Barcelona, puesto
que la Carta Municipal de Barcelona aprobada per Ley 22/1998, de 30 de diciembre da cabida
en su articulo 29.3 a la sancién de trabajos en beneficio de Ia comunidad como alternativa
a la sancidn de contenido econémico.
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s0s no pasan de establecer una simple previsién de la sancidn, que cOmo
hemos dicho, ni siquiera ilega a satisfacer en muchos casos las exigencias
minimas del principio de legalidad sancionadora. De este modo son ]als
Ordenanzas municipales las que se han ocupado de desarrollar las previ-
siones oportunas respecto a la aplicacidn y ejecucidén de estzlzs sanc;mllfas,
en algonos casos incluso en ausencia de previsién legal de dicha sancion,
dando lugar por tanto a una amplia y variada diversidad de regulgcaones
respecto a la mima sancidn, como veremos posteriormente al arla?llza;' s/u
régimen juridico. No podemos por menes que criticar esta solucién. Seria
aconsejable que al menos con cardcter sectorial el 1egilslad0rlcompe{ente
por razén de la materia estableciera un régimen juridico um‘foime para
determinadas cuesitones que no pueden dejarse al criferio de cada Adminis-
tracidn local, tales como las que se refieren a los derechos de los SLIjG'EOS
sancionados, o el procedimiento administrativo para proceder a la laph:czliméﬁ
y ejecucién de las medidas, regulacidn basada no tanto en el principio de
Iegalidad sancionadora, como en las competencias para estsziecer 1}aslba-
ses o el desarrollo del régimen juridico de las Administraciones piblicas
a fin de garantizar un tratamiento uniforme de los administrados o en las
competencias de orden sancionador de las Administraciones territoriales
superiores sobre un sector material de actuacién.

2. La inconstitucionalidad de los trabajos forzosos y la necesidad de
consenfimienio personal y expreso del menor para poder imponer la
sancion de prestaciones en beneficio de la comunidad

En el dmbito de las sanciones penales, ja Constitucién proscribe expre-
samente Ia pena de trabajos forzosos, y de ahi que esta misma limitacién
debe extenderse también al 4mbito administrativo (junto a la imposibilidad
de la Administracidn de imponer penas privativas de libertad) dado que
ambas son manifestaciones del ius puniendi del Estado. Esto implica que
ni en el 4mbito penal ni en el &mbito administrativo la sancién consistente
en trabajos o prestaciones en beneficio de fa comunidad pueda establecerse
sin consentimiento del sujeto sancionado. Ni siguiera las Leyes puedeln
prever la imposicidn unilateral de tales sanciones por parte de lai A'dmr-
nistracidn, debiendo en todo caso el interesado prestar su consentinieito
para la imposicidn de tal medida. ‘

L.as normas sectoriales que contemplan la imposicidn de estas sanciones
prevén la necesidad de que medie el consentimiento del infractor para que
la Administracién pueda aplicarla. Y esa voluntad ha de ser }a lvo]untad
expresa del menor, sin que pueda ser sustituida por el consent;m;efntio pj;—
terno, va que la prestacidn del consentimiente es un acto personalisimo™.

% El articulo 30 de la Ley 3/1994 de 29 de marze de prevencil.jn, asistencia e
integracién social de drogodependientes de Castilla y Ledn establece indebidamente que la
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Si el ordenamiento juridico establece que a partir de determinada edad el
menor tiene capacidad suficiente para responder administrativamente por
las infracciones cometidas, es ldgico pensar que habrd que reconocerle
igualmente capacidad de obrar para optar por una u otra sancién admi-
nistrativa'®. Por otro lado se entiende implicita [a necesidad de que al
menor se le informe previa y comprensiblemente de todo tipo de detalles
circunstanciales y concurrentes.

En todo caso, la necesidad de concurrenciz de ese consentimiento
opera como garantia para el sujeto sancionado, dado que estamos hablando
de una sancién cualificada desde el punto de vista de su incidencia sobre
el sujeto sancionado, que en el dmbito penal se impone v ejecuta bajo la

~-gapervisidn-del-juez- y-que-el-ordenamiento- jusidico revisic-de especiales

garantias, puesto que de no ejecutarse y aplicarse con las debidas cautelas
podria terminar convirtiéndose en una sancién de trabajos forzosos proscrita
por la Constitucién. En este sentido puede decirse que la voluntariedad de
su aceptacion conjura esta posibilidad en el 4mbito administrativo donde Ia
media se aplica y ejecuta por la propia Administracién, y sclo a posteriori
cabe un control judicial. Por eso la voluntariedad es una garantia para el
sujeto sancionado puesto que ésta no sélo cabe exigirla en el momento
en que se impone la sancién, sino también a lo largo de su ejecucién. La
revocacion del consentimiento del sujeto afectado durante fa ejecucion de
la medida permite dejar sin efecto la sancién, sin necesidad de esperar el
pronunciamiento judicial en via de recurso. Por tanto, el consentimiento
debe ser previo, expreso y constante; su ausencia o revocacién condiciona
fa viabilidad de la sancién, y puede determinar la diferencia entre presta-
ciones en beneficio de la comunidad y trabajos forzosos.

Por esta razén deben considerarse como contrarias a la Constitucién
aquellas Leyes que establecen los trabajos en beneficio de la comunidad

sancidn econdmica de fa multa, previe consentimiento de los padres, tutores o guardadores,
y oido el menor, podrd sustituirse por medidas reeducadoras. Y en estos mismos términos
cabe citar también Ia Ley estatal 28/2005 de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente
al tabaquismo y reguladora de lau venta, el suministro, el constmo y la publicidad de los
productos del tabaco, que en su articulo 21.8 exige recabar el consentimiento de las per-
sonas referidas {ofdo el menor) para poder sustituir la sancién econdmica de lu muita por
las medidas reeducadoras que determine !a normativa autondmica. En cambio otras leyes,
de manera mds correcta, establecen la necesidad de que ¢l coasentimiento sea prestado de
forma persenal y expresa por menor. En este sentido puede citarse la Ley 7/2006 de 24 de
octubre, sobre potestades administrativas en materia de determinada actividades de ocio en
los espacios abiertos de los municipios de Andalucia.

" La Ley 12/2008 de 3 de julio de la Comunidad Valenciana de Proteccidn integral
de la infancia y ia adolescencia ha recogide wn confunio de derechos que corresponden a
los menores de edad entre los que destacan el derecho a ser oido tanto en el dmbito familiar
como en cualquier procedimiento administrativo o judicial en que csté directamente implicado
y que conduzca a una decisidn que afecte a su esfera personal, patrimonial, familiar v social,
Asimismao en su articalo 21 recoge el derecho de los menores a manifestar su censentimiento
en los procesos que fes afecten en atenciGn a su grade de madurez y de capacidad, de con-
formidad con la legislacida vigente,
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como sancién dnica (sin alternativa pecuniaria a la misma), y establecen
multas coercitivas en caso de no realizarse los referidos trabajos, como
asi prevé la Ley 2/2003 de 13 de marzo de la conveniencia y el oc%o de
Extremadura'®. Esta previsidn legal implica considerar las prestaciones
en beneficio de la comunidad como sancién unilateral, no someti@a al
régimen de la voluntariedad, fo que motiva en caso de su incumpiimiento
el recurso a los medios de ejecucién forzosa vy en concrete el recurso a la
multa coercitiva, de cuyo page dice la Ley serdn responsables los repre-
sentantes legales del menor. La Administracién no puede estabiecer.r’nedlos
de ejecucién forzosa para garantizar el cumplimi.fmto de una sancién que
en principio no puede imponerse coactivamente sino que se presenta como
alternativa voluntarfamente asumida; .

La necesidad de consentimiento personal y expreso para imponer una
sancién de este tipo comporta una consecuencia juridica y es que no puede
establecerse como sancién tnica frente a un ilicito administrative, dada ia
necesidad de su aceptacién voluntaria por parte del sujeto sancionado.- De
esta forma el ordenamiento juridico debe establecer siempre alte.rnatlvas
para el caso de que el menor no preste el consentimien?o requerido. Las
normas administrativas articulan esta posibilidad de distintas formas. Las
posibilidades se desdoblan en las siguientes: . ‘

~ Que la Ley opte por la sancién econdmica pero prevea su susti-
tucién por prestaciones en beneficio de la comunidad, bien como
sancién especifica para los menores'” o bien con cardcter gt'aneral,
para cualguier sujeto sancionado, siendo necesario en cualquiera de
los dos casos que medie el consentimiento del infractﬂlr. En cas}o
contrario habrd que entender aplicable la multa o sancién econd-
mica. .
Que la Ley priorice las prestaciones en beneficio de la -com_ulmdad
estableciendo como alternativa a su cumpiimento su sustitucién por
la multa o sancién econdmica’®, En este dltimo caso la voluntariedad

Wi Bl artfculo 22 de la referida ley sefiala en su apartado 4 que si la infraca':ién‘ se
cometiese por menores de dieciocho y mayores de dieciséis, se‘rz’l sancionada con la }'qalfzgcmn
de trabajos a faver de la comunidad por un tiempo no superior a no.venta dlas‘ ni mlenor‘a
treinta. Bl apartado 5° prevé gue en caso de no realizarse los referidos t}'aba;os _se poldraﬂ
imponer multas coercitivas al menor por importe de hasta 100 euros por d]?. correspondiente
de la sancién mencionada en el apartado anterier. Si ¢l menor no asumiese estas multas
coercitivas, serdn responsables de las mismas sus representes legales. . . .

92 Asi por ejemplo Ia Ley 2/2003 de 13 de marzo, de la convivencia y el ocio en
Extremadura quc en su articsle 22.4. o

W3 Fn este sentido por ejemplo ta Ley 5/2002 de 27 de junio, scbre dr_ogodcp.e’nden-
¢ias y otros frastornos adictives de Madrid, que prevé que las sanciones por mfr;acm?n .éei
artfculo 30 apartado 3 de la presente Ley, referida al consumo de alcoh(zl en la via ;Jub.hca,
consistirén en prestaciones en beneficio de la comunidad, que no podran‘ impenerse sin el
consentimiento del infractor, y se desarrollardn durante un nimero de sesiones plrevza’n?ente
fijade, bien en beneficio de la colectividad o de personas gque se encuentren en snaacmdn d]e
precariedad por cualguier motivo. Se buscara preferentcmeint? 1:elac10‘nar i naturaleza de la
actividad en que consista esta medida con la de los bienes juridicos afectados por los hechos
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de la sancién queda salvaguardada, pues el sujeto sancionado no
se ve abocado al cumplimiento de Ia prestacién, pudiendo sustituir
la mismas por el abono de la multa correspondiente. Y el supuesto
debe ser diferenciado con toda claridad de la previsién que esta-
blece la Ley extremefia antes citada que prevé la imposicién de
multas coercitivas, puesto que éstas no implican la sustitucién de
una sancién por otra, sine la imposicién de medidas coercitivas
que redundan en la obiigacién de dar cumplimienio a una sancién
que en niagln caso puede imponerse por la administracidn sin el
consentimiento del sujeto sancionado.

VI. EL AMBITO SUBJETIVO DE LAS PRESTACIONES EN BENEFICIO
DE LA COMUNIDAD. EL SUJETO SANCIONADO. GARANTIAS Y

DERECHOS DE LOS MENORES SOMETIDOS A LA SANCION DE

PRESTACIONES EN BENEFICIO DE LA COMUNIDAD

La aplicacidn de la sancién de prestaciones en beneficio de la comunidad
estd rodeada de garantias para el sujeto sancionado, dado que se trata de
una sancion equivalente a la que se aplica en el dmbito penal, y que limita
con los trabajos forzosos, por lo que ha de atenerse a ciertos lfmites gue
la separan de la figura anterior y que se configuran como garantias para el
sujeto sancionado. Estas garantias que son una exigencia constitucional, han
sido analizadas con anterioridad e implican la necesidad de consentimiento
o veluntariedad en la aceptacién de Ia medida como sabemos.

También de origen constitucional viene a ser la exigencia de que las
prestaciones en beneficio de la comunidad no atenten contra la dignidad
del penado, tal como resulta del articulo 10 de la Constitucién lo que im-
pide asignar trabajos o actividades que sean gravosos para la integridad
fisica o psiquica del penado, o cuya penosidad o peligrosidad exceda de
le que resulta legalmente permisible, o que sean degradantes o vejatorios
para el penado.

Sin embargo, existen otros derechos y garantfas que no se extraen
directamente de la Constitucién, sino que resultan de lo dispuesto en las
normas que reguian esta tipologia de sanciones. La legislacién administra-
tiva no ha previsto con cardcter general una regulacién de estas sanciones,
siendo las normas sectoriales las que se han ocupado de ellas, Pero dichas
normas sectoriales, en la mayorfa de los casos no pasan de establecer una

coemetidos por el infractor, 8i éste no prestase el consentimiento antes aludido, Ia medida de
prestacion serd sustituida por la multa correspondiente, prevista en ef artfeulo 59,1 a). En el
mismo sentide la Ley 7/2006, de 24 de octubre sobre potestades administrativas en materia
de determinadas actividades de ocio en los espacios abiertos de los municipics de Andalucia,
A diferencia de la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid, que generaliza la posibilidad
de establecer las prestaciones en beneficio de la comunidad, fa Ley andaluza restringe la
aplicacién de las mismas a los menores de edad.
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previsidn de estas medidas remitiendo, y no siempre, a un posterior desa-
rrollo reglamentario que en la mayoria de los casos no llega ni tan siquiera
a producirse. Por otra parte, las normas auntondmicas que han previsto un
sistema de proteccién integral de la infancia y la adolescencia'™ tampoco
regulan las sanciones administrativas impuestas a menores, y por tanto tam-
poco establecen los derechos y garantias que asisten al menor sancionado. Y
csta ausencia de previsién normativa plantea la cuestién de guienes pueden
ser sujetos pasivos de ia sancidn y cual es la proteccion de que goza el
sujeto sancionado frente a posibles contingencias que pudieran producirse
durante la realizacién de la actividad en que consiste la prestacidn.

La resolucion de estas cuestiones pasa en primer lugar por determinar
ia condicién gue-cl-sujeto reviste cuando estd ejecutando o realizando la
actividad en que consiste la prestacidn, lo que estard a su vez intimamente
relacionado con la naturaleza juridica que se reconozca a la actividad que
realiza.

En este sentido podriamos caer en la tentacidn de considerar que esta
sancidn comporta una forma de actividad laboral que excepcionalmente y
por disposicidn legal no puede ser retribuida. De optar por esta alternativa
serfa légico pensar que dichas prestaciones han de estar regidas por la
legislacion laboral, no sélo en o que se refiere al sistema de proteccidén
de los trabajadores, sino también en relacién con otras cuestiones como
las resiricciones establecidas por esta legislacién en relacidn con el ac-
ceso al trabajo. La cuestidn es especialmente importante en relacién con
los menores, puesto que ello supondria la imposibilidad de imponer tales
sanciones a los menores de 16 afios, por ser esta la edad minima y salvo
excepciones de acceso al trabajo!",

Sin embargo las prestaciones en beneficio de la comunidad deben ser
consideradas desde una perspectiva diferente, entendiendo que constituyen
una prestacién de cooperacién personal resultante de la imposicién de
una sancién. Al no considerarlas desde el prisma de una actividad laboral
no hay problema en admitir que los mencres de 16 afios puedan realizar

 también este tipo de actividad porque se trata en definitiva de cooperar

socialmente a efectos de reparar los efectos negativos de la infraccién co-
metida'®®, En definitiva, el concepto de prestacién o trabajo en beneficio

04 Asi por ejemple ia Ley 12/2008 de 3 de julic de la Comunidad Valencia, de
proteccidn integral de la infanciz y la adolescencia, alude en el articulo 131 y siguientes al
sistemna de reeducacién de mencres infractores, iategrando el conjunto de acciones en materia
de prevencién y atencién de menores orientadas a procurar el desarrollo integral y la insercidn
social y familiar del “menor infractor”, entendiendo por tal aquél sobre el que se ha adoptado
una medida judicial como consecuencia de haber cometide un hecho constitutiva de infraccién
penal. Asi pues la rcgulacidn gueda referida dnicamente a las infracciones penales, pero no
a las administrativas,

5 En este sentido debe verse el articule 6 del Real Decreto Legislativo 1/1993, de
24 marzo que aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estamuto de los Trabajadores.

9 De hecho, el Decreto 50/2007 de 20 de marzo por el que se establecen los de-
techos y deberes del alumnado y normas de convivencia en los ceniros docentes sostenidos
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de la comunidad, como se refiere a ellas el Cédigo penal no equivale a
una actividad laboral por cuenta ajena, sino que viene referido a la pres-
tacién por parte del sujeto sancionado de su cooperacidn en una actividad
de utilidad piiblica'®,

Otra cosa es que en determinados casos se asimilen a una relacién
taboral a efectos de prestar cobertura y proteccién a los sujetos que las
realizan, pero ello no supone en modo alguno que constituyan una relacidn
laboral. Asf por ejemplo lo demuestra e! hecho de que el sujeto sancionado
no participe de otros derechos reconocidos a los trabajadores, tales como
los que se refieren al subsidio de desempleo o el gjercicio de derechos de
reunidn, huelga, manifestacién, sindicacién etc.

Estos.arghmentos resultan respaldados per lo . ispuesto-en la Loy
5/2000 de 12 de enero de responsabilidad penal del Menor del Menor cuyo
fimite para la imputacidn e imposicién de las correspondientes sanciones se
sitia en los 14 afios como sabemos. Desde el punto de vista de fa citada

Ley, las prestaciones en beneficio de la comunidad pueden ser cumplidas’

también por menores de 16 afios, y entiendo gue este mismo criterio pue-
de ser aplicado al 4mbito administrativo cuando el menor es imputable y
las normas administrativas han reconocido su capacidad de culpa. Bien
es clerto que la mayor parte de las normas administrativas contemplan la
imposicioén de las prestaciones a partir de los 16 afios, pero en pura légica
no habria inconveniente en aplicarlas también con anterioridad siempre que

por [endos pdblicos de la Comunidad Auldénoma de Extremadura, establece en su articulo 38
que regula las correcciones contrarias a las normas de convivencia, la “reafizacién de .farea.s:
dentro y firera del horario lectivo gue contribuya a la mejora y desarrollo de las actividades
del centro, asi como a reparar el daiio causado en las instaluciones y recursos materiales o
documentos de los centros docentes piblicos”.

W Asf lo han recogido algunas Ordenanzas municipales, Como la Qrdenanza del
Ayuntamiento de Tomares de 6 de febrero de 2010 sobre ejecuci6n alternativa de sanciones
econdmicas mediante trabajos en beneficio de la comunidad para menores de edad. En su
artfcuto 5.6 la citada norma establece expresaments que en ningdr caso el menor mantendri
relacién laboral alguna con el Ayuntamiento, configurando la sancidn como la prestacidn de
'Ea cooperacidn personal no retribuida en determinadas actividades de utilidad puablica, con
interés social y valor educativo. En todo caso, ¥y a pesar de no tratarse de una relacién de
cardcter laboral la norma sefiala que durante el desempefio de la actividad el infractor estars
protegido por la normativa en materia de prevencion de riesgos laborales. En todo caso, re-
cordar una vez més que a pesar de esta regulacién, la Ordenanza adolece como en la mayoria
de los casos, de la cobertura legal suficiente para poder impener esla sancidn, conforme a
las previsiones sobre el principio de legalidad que hemos realizade anteriormente. La propia
norma es consciente de la necesidad de atenerse a este principio, ¥ en su exposicidn de mo-
tivos establece gue dicha cobertura la proporciona el articulo 139 de la Ley Reguiadora de
Bases de Régimen Local, 7/85, de 2 de abril, cuandoe dispone qgue para la adecuada ordenacidn
fie las relaciones de convivencia de interss local y del uso de sus servicios, equipamientos
infraestructuras, instalaciones y espacios ptblicos, los entes locales poedrén, en defecto dej
noymativa sectorial especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones por
el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes
ordenanzas, Huelga sin embargo sefialar la incorreccién jurfdica de tal interpretacién,
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el ordenamiento jurfdico sectorial les reconozcan capacidad de culpa de
acuerdo con los criterios expuestos anteriormenie!.

Ahora bien, ; Cudl ha de ser el sistema de proteccion otorgado al sujeto
mientras realiza la prestacién? Las Leyes administrativas no dan respuesta
a esta cuestidn, ante la ausencia de una norma general que regule la eje-
cucion de estas sanciones, y tampoco lo hace la normativa especial que
contempla Ia aplicacidén de Ias medidas, si bien es cierto que en algunas
ordenanzas locales'™, aquellas que han previsto la sancién de prestaciones
en beneficio de la comunidad, se contempla la aplicacién al infractor de
la proteccién dispensada por la legislacion sobre la seguridad social. Pues
bien, no podemos por menos que reconocer el acierto de las ordenanzas
locales al sstablecer este sistema de previsidn, ya que, por analogia con lo
previsto en la legislacidn penal y por el hecho de tratarse de una sancidn
administrativa de naturaleza muy similar a los trabajos en beneficio de la
comunidad, y en fodo caso con idéntico contenido, no puede por menos
que reconocerse al sujeto que esta realizando la misma un sistema de pro-
teccidn frente a posibles contingencias surgidas durante ef desarrotlo de la
actividad. Pero ha de hacerse notar igualmente que el establecimiento de un
sistema de proteccidn para el sujeto sancionado no puede hacerse depender
o condicionarse a lo que resulte de las ordenanzas locales que prevén la
implantacién de este tipo de medidas, sino que debe guedar asegurada a
través de una previsidn con rango de Ley.

En todo caso, la ausencia de dicha legislacidn obliga al recurso a la
analogia, especialmente Gtil cuando estamos hablando del reconocimiento
de derechos o garanifas al sujeto sancionado que estdn ausentes en la le-
gislacion administrativa por falta de previsién normativa al efecto. Y asf

18 Asi ocurre por ejempio en el dmbito de la ensefianza, donde esta sancién se ha
recogido por gjemplo en el Decreto 20/2007 de 20G de marzo por el gue se establecen los
derechos y deberes del alumnado y normas de convivencia en los centros docentes sostenides
con fondos piblicos de la Comunidad Auténoma de Extremadura, asi como en la Ley 4/2014!
de 7 de marzo de Educacidén de Extremadura.

lgualmente el Decreto 15/2007 de 19 de abril por ¢l que se establece el marco
regulador de la convivencia en los centros docentes de la Comunidad de Madrid. Y también
en la Ley 2/2011 de 1 de marzo de autoridad del profesor y de la convivencia en los centros
educativos de ia Comunidad Autdnoma de la Rioja.

% Asf por ejemplo cabe citar la Ordenanza Municipal sobre ejecucidn alternativa
de sanciones econdmicas del Ayuntamicnto de Conil de 1a Frontera que sefiala en su dispo-
sicién adicional como normas complementarias y “siempre interpretdndolas andlogamente y
en beneficio del sancionado”, 1o dispuesto en la legislacidn de menores y en el Real decreto
690/1996 de 26 de abril. Bn base a esta remisién normativa cabe entender la posibilidad de
cobertura al swjeto sancicnado, puesto que explicitamente la Ordenanze no se refiere a esta
cuestién. Por su parte el Edicto del Ayuntamiento de Pedralba sobre aprobacidn definitiva de
la ordenanza y normativa del régimen de ejecucién alternativa de las sanciones econdmicay
de la ordenanza municipal reguladora del trédfico, seguridad vial y vehiculos a motor, publi-
cada en el Boletin Oficial de la Provincia de Valencia el 16 de ociubre de 2010 ni siquaiera
contiene referencia a las mormas anteriores, ni prevé sistema de proteccidn alguno para el
sancionado.
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como el recurse a la analogfa ha sido descartado en o que se refiere a
otras cuestiones tales como duracién médxima de la sancién, por resultar
contrario al principio de legalidad, seguridad jurfdica y proporcionalidad!'?,
sin embargo, cuande se aplica en cuestiones que repercuten positivamente
sobre el sujeto sancionado es especialmente valioso como forma de dar
cobertura a cuestiones que no se encuentran desarrolladas en la legislacidn
administrativa., La aplicacién analégica de la norma penal estd justificada
en Ja medida en que no sélo no perjudica al sujeto sancionado, sino que
muy al confrario implica el reconocimiento de derechos que la norma ad-
ministrativa no contempla y que caso de no remediarse le colocarfan en
una situacién de total desproteccién.

—..Pues.bien.la Ley de responsabilidad penal del Mener-ne-hace ninguna

mencion a la proteccién que se debe dispensar a los menores que cumplan
prestaciones en beneficio de la comunidad durante la realizacién de ia

actividad'. Sin embargo el Reglamento de la citada Ley, R.D 1774/2004

de 30 de julio, aclara esta cuestion estableciendo un doble régimen que
at%ende a la edad del menor'”?. Asi los mayores de 16 afios gozardn de la
misma proteccidn prevista en materia de Seguridad Social para los some-
tidos a ia pena de trabajos en beneficio de la comunidad por la legislacién
penitenciaria’™ y estardn protegidos por la normativa laboral en materia
de prevencién de riesgos laborales'™*, Por su parte los menores de 16 afios
deberdn de gozar de una cobertura suficiente por los accidentes que pudie-

"% Asf por gjemplo, entiendo que no resulty posible aplicar el articulo 9.1 de la Ley
Orgidnica de Proteccidn de menores que establece la duracién mdxima de las prestacicnes en
beneficic de la comunidad.

" A diferencia de lo que ocurre en el dmbito de los adultos, donde expresamente el
articulo 49 del C P establece que los sujetos sometidos a este tipo de medidas gozardn de la
proteccién dispensade a los penados por la legislaci6n penitenciaria en materia de Seguridad
Social”

M2 Dicha edad serd no la de comisién de los hechos que han dado lugar a la imposi-
cién de la sancién, sino la edad que aquel tenga en el momento de iniciarse el cumplimiento
de la medida.

' Asi, el artfculo 22 del Real Decreto 782/20G1, de 6 de julio, por el que se regula
Ia relacidn laboral de cardcter especial de los penados que realicen actividades laborales en
tafleres penitenciarios y la proteccién de seguridad social de los sometidos a penas de trabajo
e beneficio de la comunidad sefiala que los sentenciados a ia pena de trabajo en beneficio
de la comunidad que estén cumpliendo la misma, daicamente estardn incluides en la accién
proteciora de! Régimen General de la Seguridad Social a efectos de las contingencias de
accidente de trabajo y enfermedad profesional,

"M El articulo 20.4 del Reglamento de la Ley Orgdnica de responsabilidad penal
del menor extiende a los menores que tengan mds de 16 afios la proteceidn en materia de
seguridad social establecida en la legislacidn penitencia para los penados. Dicha proteccién
viene establecida en los artfculos 22 y 23 del RD 782/2001 de § de Jjulio por el que se regula
la relacidn laboral de cardcter especial de los penados que realicen actividades laborales en
talleres penitenciarios y la proteccién de la Seguridad Social de los sometidos a penas de
trabajo en bereficio de la comunidad, Dicho reglamentc ha sido modificado en lo referente
a estas cuestiones por el RD 213172008 de 26 de diclembre, que sin embargo no ha hecho
referencia a los menores mayores de 16 afos que cumplan medidas al amparo de ia Ley
Orgdnica de Preteccién a los menores.
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ran sufrir duraste el desempefio de la prestacién y una proteccidn que en
ningin caso serd inferior a 1a regulada por la normativa laboral en materia
de prevencién de riesgos laborales.

Y esta misma aplicacidn analdgica de la Ley del Menor debe iguaimente
de servir de referencia para establecer los limites de la jornada en que se
realizan las prestaciones. De acuerdo con el articulo 20.5 del Reglamento
1774/2004 de 30 de julio por el que se desarrolla la Ley Orgdnica de res-
ponsabilidad penal del Menor, cada jornada no podrd exceder de cuatro
horas diarias si el menor no alcanza los 16 aflos, ni de ocho horas si es
menor de esa edad.

Pero ademds, hay que tener en cuenta que en muchas ocasiones los
menores-sobre los Gue recasn este tipo de sanciones tiencn obligaciones
académicas y unas circunstancias personales y familiares muy concretas. En
este sentido debe entenderse de aplicacién el principio de flexibilidad, de
forma que sea posible conciliar ia sancién impuesta con la realizacion de
fos estudios o actividades que en este momento esté realizando el menor'®,
De este modo, la determinacidn de la duracién de las jornadas y el plazo
de tiempo en el que deberdn cumplirse estdn regidas por dicho principio,
# fin de hacerla compatible con las actividades diarias del menor. Y en
ningin caso la realizacidn de las prestacion podra suponer la imposibilidad
de asistencia al centro docente si el menor se encuenira en el periodo de
la ensefianza basica obligatoria.

Por dltimo, es necesario tener en cuenta también que a pesar de que las
prestaciones no son retribuidas el snjeto sancionado podrd ser indemnizado
por los gastos de transporte o manutencién gue ocasione el cumplimiento

de dicha actividad.

VII. EL CONTENIDO DE LA PRESTACION, LA ACTIVIDAD CUALI-
FICADA DE INTERES GENERAL

Como hemos seflalado con anterioridad, las prestaciones en heneficio
de la comunidad consisten en la realizacion de unpa actividad no retribui-
da. Precisamente es en la ausencia de retribucién donde reside el cardcter
aflictivo de la medida, lo que viene determinado por su naturaleza juridica,
concebida como sancién segln hemos sefialado.

Otra caracteristica de estas prestaciones es que no pueden estar supe-
ditadas a la consecucion de intereses econdmicos, es decir, deben realizarse
sip dnimo de lucro por estar orientadas al logro de un objetivo resociali-

¥ Pero es precisamente este principio de flexibilidad el que entorpece la ejecucién
de estas sanciones, puesto que su aplicacidn implica Hevar a cabo estas actividades en el
herario disponible una vez atendidas las obligaciones cofidianas del infractor, io que remite
a dias festivos o fines de semana, durante los cuales las Administraciones piblicas y las
personas encargadas de controlar la prestacidn también se encucniran inoperantes,
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zador, asi como a la pretension de una reparacién que pretende compen-
sar a la comunidad por la infraccién cometida, aungue dicha reparacién
sea mds simbolica que real. En todo caso es necesario resaltar que ese
cardcter reparador ha de serlo para la comunidad, no para la victima o el
perjudicado. Es decir que el cumplimiento de la prestacién estd orientada
al cumplimiento de unas finalidades especificas que la hacen incompatible
con su aprovechamiento © rentabilidad econdmica. Y esas finalidades re-
suitan satisfechas sobre todo por la vinculacién de Ia prestacién a realizar
con Ia naturaleza del bien juridico lesionado por la infraccién cometida
por el menor.

Ahora bien, las actividades en que consista la prestacién han de ser

cualificadas—es-decir-deben-ser do utilidad piblica o interés-social. ¥ estas
exigencias se deducen mis bien de las normas penales'' que de la parca
regulacién resultante de las normas administrativas,

En principio, el concepto de utilidad piiblica haria referencia a todas
aquellas actuaciones al servicio de politicas de orden sectorial relacionadas
con la consecucién de finalidades de interés general de la mds variada fa-
dole. Se parte pues de un concepto de utilidad piblica acorde con ef Estado
Social de Derecho en que nace dicha ley, alcanzando fuerza expansiva y
haciendo referencia a todas aquellas actuaciones cuya relevancia general
o colectiva implica la asuncién por parte de los poderes piiblicos de aigiin
tipo de responsabilidad sobre ellas incluso aunque se lleven a cabo por
sujetos privados. Se trata de un concepto amplio de utilidad piiblica gue
superarfa la vision ciertamente mds restringida del concepto que se recoge
en la Ley de Expropiacién forzosa'”, y donde el concepto alcanzaria fuerza
expansiva, delimitando los trabajos en beneficio de la comunidad desde
una doble perspectiva:

- Por un lado circunscribierdo dicho trabajos a labores de reparacién

de los dafios causados,

— Por otro, exigiendo que los trabajos asignados estén relacionados
con la infraccion cometida y con la lesién del bien juridico que ha
causado.

Es evidente por tanto que dentro de la amplitud del concepto de utilidad

piiblica, la atencidn se centra en aquellas actividades en las que merece la

"6 Asi, dice 1a Ley 5/2000 de 12 de enero que han de tener interés social o realizarse
en beneficio de personas en situacién de precariedad. Por su parte el articulo 49 del Cédigo
penal habla de actividades de utilidad pdblica y contempla dentro de ellas dos posibles ac-
tividades: las labores de reparacidn de los dafios cavsados y las de apoyo o asistencia a las
victimas de similares delilos.

7 En la Ley de Expropiacién Forzosa el concepto de utilidad piblica estarfa nece-
sariamente relacionada can fa realizacidn de obras o la implantacidn de servicios de titula-
ridad pdblica. El adjetivo pitblica se refiere ai beneficiario y legitima la exprapiacién para
la realizacién de obras o la implantacidn de servicios de titularidad pliblica. Légicamente, y
definido en estos términos el conceplo requiere el complemento del interés social,
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pena insistir por su repercusion sobre la colectividad social a la que esta
sancidn pretende compensar v reparat.

Otras normas utilizan directamente la repercusién de las prestaciones
en la colectividad para definir esta sancién, seflalando gue han de tener
interés social, o bien proyectarse sobre colectivos o personas en situacion
de precariedad como colectivo cualificado, lo que supone una forma de con-
crecidn del interés social’®. En todo caso los conceptos de utilidad piblica
o interés social referidos a las prestaciones en beneficic de la comunidad
pretenden poner de manifiesto que es la sociedad la gue directamente se
beneficia de ellas, al ohtener una compensacidn y una reparacién por la
infraccidén cometida, e implican aquelias actividades que reportan utilidad a
la comunidad-teniendo-en-cuenta—su-significacién para ésta. ¥ eso explica
tanto la ausencia de contraprestacidn econdmica para el sujeto que las realiza
como la ausencia de intereses econdémicos ¢ lucrativos en el sujeto que se
beneficia de elias, al estar orientadas a una finalidad de interés general,
independiente ¢ incompatible con cvalguier dnimo de lucro,

Asf pues, y en el marco de los conceptos definidos, cabe preguntarse
qué actividades pueden servir de soporte a las prestaciones en beneficio
de la comunidad, es decir, cnales son las actividades en que pueden ma-
terializarse las finalidades antes resefiadas, Las normas administrativas no
concretan materialmente estas prestaciones en la mayoria de los casos''®, pero
a esta falta de concrecién normativa hay que afiadir fa dificultad préctica
que supone para las Administraciones piblicas ofertar tales actividades, o
al menos ofertarlas en némero suficiente para cubrir la creciente demanda
de las mismas, provocada por la progresiva ampliacién de su dmbito de
aplicacidn'®.

i Hsta ¢s la definicidn gue utiliza la Ley de responsabilidad penal del Menor.
¥ Algunas ordenanzas municipales si han ¢jemplificado algunas de estas actividades.,
Asi 1a Ordenanza del Ayuntamiento de Pedralba sobre aprobacion definitiva de la ordenanza y
normativa del régimen de ejecucidn alternativa de las sanciones econdmicas de la ordenanza
mugnicipal reguiadora del trifico, seguridad vial y vehiculos a motor, publicada en el Boletin
Oficial de la Provincia de Valencia el 16 de octubre de 2010 sefiala en su articule 2 que &
modo orientative y sin que supoaga en ningdn caso nimeros clausus se podrin desarrollar
en las siguientes actividades:
— archivos y bibliotecas,
— drea de bienestar social,
— Area de medio ambients
— Limpieza ptiblica
— mantenimiento y reparacion de mabiliaric urbano
— centros asistenciales
— cualquier otra actividad andloga a las citadas anteriormente.
¢ Terndndez Aparicio, I.M., “Dificullades précticas en la imposicidn y ejecucidn de
la pena de trzbajos en beneficio de la comunidad”, Revista jurfdica de la Comunidad Valen-
ciana, n® 31, 2009, p. 43-54. Puede verse también al respecto Muiioz Cuesta, F., "Trabajos
en beneficio de la comunidad: problemas gue se plaatean en su ejecucién”, Repertorio de
Jurisprudencia n® 25/2008, Editorial Aranzadi, p. 419-422.
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A §1Io se suma otro problema especialmente importante en un momento
d‘e crisis como el presente, y es la pretensién de que la realizacién de este
tipo de actividades no interfiera con el mercado laboral, a cuyos efectos
seria deseable que las actividades que se realizan bajo la perspectiva de
las prestaciones en beneficio de la comunidad fueran actividades mas vin-
culadas al voluntariado que susceptibles de una relacién laboral. Dentro
de fo gosib]e, las Administraciones deben procurar ofertar actividades v
prestaciones que no formen parte de las ofertas del mercado de trabajo
ya que uno de los inconvenientes que se suelen achacar a este tipo dé
sanciones es que inciden negativamente en el mercado laboral, lo que re-

suita especialmente importante en un momento de crisis econémica y de
Aol gl ]

aumente-ger-gdesempleorEn-este-sentido es claro que Ta mejor opeidn o

constituyen aquellas actividades que habitualmente forman parte de labores
de voluntariado, y en este sentido apuntaremos mds adelante la posibilidad
de gue el propio sancionado proponga cuales hayan de ser ias actividades
en que consisian las prestaciones, especialmente en aguellos casos en que’
el sujeto esté realizando ya estas actividades de voluntariado,

Todas estas dificultades se aprecian con mayor intensidad en el marco
de los trabajos en beneficio de la comunidad previstos en el 4mbito penal
donde las anteriores circunstancias y 1a negativa de los sujetos sancionados’
& aceptar las sanciones propuestas por los servicios penales penitenciarios
han motivado en Ia prdctica y en mds ocasiones de las que seria deseable
la prescripcién de ia sancién. : ,

Por esta razén, el proyecto de modificacién del RD 515/2005 de 6 de
mayo!* plantea una solucién que apuntamos aqui en la medida en gue po-
dria también ser de aplicacién al 4mbito administrativo. El citado proyecto
en respuesta a los inconvenientes antes sefialados propone la posibilidac;
d'e que los programas de reeducaci6n vial previstos en la Disposicion adi-
c101l1a1 13 del RDL 339/90 de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Articulado de ia Ley sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial'??, puedan computar como parte de las jornadas de trabajo
en ¢l plan de ejecucidn de estas medidas'®. La exposicién de motivos del
proyecto de reglamento sefiala que con la modificacion se pretende utili-
zar unos recursos de utilidad piiblica de similar naturaleza en su finalidad

23 3 3 : 145
Estabicce las circunstancias de ejecucién de las penas de trabajos en beneficio de

la comunidad y de localizacién permanecnte, de determinadas medidas de seguridad, as{ como
de la suspensidn de la ejecucién de las penas privativas de libertad, ’
.:22 MAGRQ Servetr, V., “La reeducacién obligatoria y el cumplimiento de la pena de
trabajos en beneficio de Ia comunidad en la seguridad vial”, Diario La Ley n® 7051, 2008
o 2 En concreto el coatenido de ia propuesta se regula en el articulo 6.4 3; es dcél
siguiente tenor: “Cuando junto con fa pena impuesia o en los supiestos de susritt.rc’ir)’n o sus-
pension de la pena privativa de libertad se incluya la obligacidn de participar en programas
de r'eeajucacirfn en seguridad vial, la pariicipacién en los mismos se comptitard como m'r;z
de las jornadas de trabajo en el plan de ejecucion, cuando por su duracién y carac!err‘vicas
superara lo establecide por la legislacidn de trdfico”. l J
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reparadora, al delito cometido por el infractor. El informe del Consejo de
Estado!? elaborado al respecto rechaza esta posibilidad por entender gue
estd insuficientemente definida en la norma, pero es interesante sefialar la
propuesta realizada por uno de sus vocales' que entiende factible esta
medida siempre que la condena pudiera cumplirse mediante la integracion
del penado en un programa de reeducacién vial, que incluya una primera
parte de formacién del propio perado como paso previo a su colaboracion
activa en los programas organizados por las autoridades competentes.

A través de la mencionada propuesta se ampliarfa ¢l elenco de activi-
dades de utilidad piblica, permitiendo la integracién en ellas de los cursos
formativos o de reeducacién como presupuesto previo a la realizacion de
una colaboracién active -en programas-de-formacion vial,

La propuesta es interesante, porque mds alld de su aplicacién en el
dmbito penal y a los cursos de reeducacion vial, abre la posibilidad de
que puedan computar también dentro de la prestaciones en beneficio de
la comunidad aquellos cursos de formacién que sirvan como preambuio a
la colaboracién activa del sujeto sancionado, lo que sin duda rebajaria las
exigencias de proporcionar estas actividades de utilidad publica a que se
enfrenta la Administraciéni®, Asf pues, en el computo de horas dedicadas a
las prestaciones podrian descontarse aquellas invertidas en cursos de forma-
tivos como predmbulo a la realizacién de la actividad de que se trata, Sin
duda ello acrecentaria las expectativas de la eficacia de las prestaciones y
rebajaria las necesidades de ofertar actividades que como hemos sefialado
constituyen un problema para la Administracién'”’.

24 Informe de 2 de julio de 2009,

25 GapsiELA Bravo. Segin la propuesta planteada por ia citada vocal, el articulo 49
define ¢l concepto de pena de trabajos en beneficio de la comunidad, como la “obligacidn de

prestar cooperacién ro refribuida en determinadas actividades de wtilidad pablica" seiialando
como dos posibles actividades las labores de reparacidn de los dafios causados y las de apoyo
o asistencia a las victimas, siempre que estén cn relacion con delitos de similar natuzaleza
al cometido por el penado, Pues bien, estas dos posibilidades ne agotan el contenido de la
pena de trabajos en beneficio de la comunidad, ya que el artfculo 49 utiliza para referirse a
ellas la expresién “podrdn consistir” em ugar de consistirdn.

6 Algunas Ordenanzas municipales han recogide esta posibilidad. Es el caso de
la Ordenanza municipal de¢ Tomares sobre ejecucién alternativa de sanciones econdmicas
mediante trabajos en beneficio de la comunidad para menores de edad de 6 de febrero de
2010 cuyo articule tres establece la posibilidad de que el menor pueda asistir a los cursos,
jornadas o actividades de informacién o educacidn vial, clvico o de otro tipo reiacionados
con la naturaleza de la infraccién comelida que se organicer por el Ayuntamiento y otras
entidades en la localidad, descontdndose Ia asistencia efectiva de las horas de trabajo a prestar
en bepelicio de la comunidad.

27 Sefiala ¢} informe del Consejo de Estado, que en el derecho penal de menores, la
asistencia a cursos de educaciéa vial u ofros ne se considera con frecuencia como una simple
tarea socio-educativa, articulo 7 1) de la Ley Orgdnica 5/2000, sino coma ejecucidn de la
medida de “prestaciones en beneficio de la comunidad, artfcwle 7 k) de la misma Ley.
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VIIL. LA ETECUCION DE LA SANCION: LA AUSENCIA DE UN PROCE-
DIMIENTO DE EJECUCION DE LA SANCION ADMINISTRATIVA
DE PRESTACIONES EN BENEFICIO DE LA COMUNIDAD

Se trata esta de una cuestién que otorga relevancia a las Administra-
ciones locales, que por su proximidad al sancionado y por sus finalidades vy
objetivos, son los sujetos piblicos Hamados principalmente a la aplicacién
de estas sanciones, que se prevén normalmente en relacién con conductas
reguladas en las ordenanzas municipales. No obstante, y como ya hemos
seflalado con anterioridad, las facultades de imposicién de estas medidas
por los Ayuntamientos se encuentran muy limitadas, dada la ausencia en
muchos casos de norma con rango de Ley que. otorgue cobertura.lesa a

dichas sanciones, io que no es sin embargo un obstdculo para que las ad-
ministraciones locales hayan previsto esta sancién incluso en defecto de
cobertura legal,

Incluso las leyes sectoriales que prevén el recurso a las prestaciones
en beneficio de la comunidad carecen en la mayoria de los casos del con-
tenido minimo que resultar{a exigible para entender cumplido el principio
de legalidad. En algunos casos dichas leyes remiten ademds a un desarrollo
reglamentario que en la mayorfa de las ocasiones no llega a producirse.
Todo ello repercute en ia ejecucién de la sancién que resulta carente de
toda regulacién juridica, lo que ocasiona problemas de dificil solucién en
su aplicacién y que dificilmente pueden ser solventados con el recurso de
la analogia.

La ausencia de vna normativa de cardcter general, que al margen de
las peculiaridades de cada 4mbito sectorial concreto, regule la sancidn
administrativa de prestaciones en beneficio de la comunidad comporta la
ausencia de un régimen juridico uniforme en la ejecucién de estas medidas.
En algunos casos esta circunstancia resulta paliada por el contenido de
las ordenanzas municipales, pero al carecer de una norma legal, general
0 sectorial de referencia da lugar a una gran variedad de regulaciones,
discrecionalidad e incertidumbre juridica. En otros casos, las ordenanzas
municipales ne se hacen eco de estos aspectos ejecuativos, o su regulacidn
es lan escueta'”® que la aplicacién de las prestaciones en beneficio de la

' Como ejemplo de estas afirmaciones puede citarse el articulo 5 de la Ordenanza
del Ayuntamiento de Pedralba sobre aprobacidn definitiva de la ordenanza y normativa del
régimen de ejecucidén alternaiiva de las sanciones econdmicas de ia ordenanza municipal
reguladora del trafice, seguridad vial y vehiculos a motor. Bl citado articulo sefiala: “Ef
procedimiento a seguir para acogerse a lg presente ordenanza serd el siguiente: En el plazo
de 15 dias hdbiles a contar desde fa fecha de la notificacion de ia resolucion, la persona
sancionada econdmicamente, podrd elevar instancia al Sr. Alcalde donde manifestard su con-
sentimiento y voluntad de que le sea aplicada como sancidn aliernativa el realizar trabajos
en benefico de la Comunidad. El interesado deberd hacer constar en su instancia lo Unidad
Administrativa que incod el expediente, su referencia y su mimero ordinal. Asimismo, Junto
a la referida instancia, deberd motivar su Jalta de figuidez para hacer frente al page del
ilicito administrative.
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comunidad se realiza en ausencia de un procedimiento de ejecucidn, lo
que pone en eniredicho el principio de legalidad en la ejecucipn de ias
sanciones'®, conforme al cual estds se ejecutardn en los términos esta-
blecidos en las leyes y reglamentos, y motiva el recurso a la analogia
gue en algunos casos resulta inoperante por la dificultad de trasladar las
previsiones de ejecucién previstas en materia de sanciones penales a las

sanciones administrativas,

La primera cuestién que plantea esta insuficiencia normativa es la
referente a la discrecionalidad que en ocasiones las Leyes atribuyen a la
Administracidn en la imposicién de esta sancién vy la ausencia de criterios
normatives que permitan controlar dicha discrecionalidad. En algunos casos,
ias normas scctoriales optan por-establecer las prestacionss en beneficio de
fa comunidad como sancién de preferente aplicacién que solo serd sustituida
por Ia sancidén econdmica o multa en ausencia de consentimiento expreso
de] menor. Es obvio que en estos casos, la Ley apuesta abiertamente por

este tipo de sancién de modo que no llegan a plantarse los problemas

anteriores!®,

En cambio, otras normas sectoriales otorgan a la Administracion la
posibilidad de sustituir la multa o sancién econdémica por los trabajos
o prestaciones en beneficios de la comunidad™® pero sin establecer los

Una veg registrada la instancia por parte del sancionado se remitird a la >U1'1i€!an'
Administrativa gue instruyd el expediente la cual en el plazo de 15 dias hdbiles remitivd la
misma, junio con un informe técnico, si fuera necesario, al Sr. Alealde para gue proceda a
dar el visto Bueno.

En el plazo de 15 diys hdbiles, contados desde la fecha del Viste Bueno del Sr.
Alealde, la Unidad Adwministrativa conumicard la persona sancionada tal decisidn ast como
el lugar o entidad al que ha side asignade, as! como la actividad a realizar, la duracidn y
la persona responsable de su control, vigilancia y seguimiento. .

La persona responsable del seguimiento, o! finalizar ef sancionado la acmu.dad
o bien, st incumpliera injustificadamente la misma, elevard informe al respecto a la Uf?:dfld
administraiiva que instruyd el expediente. Si la persona hubiese ejecurado los tf‘aflia_,'os en

" beneficio de la comunidad conforme a los ordenado, se le notificard la condonacidn de la
sancion pecuniaria. Si no hubiese ejecutado los trabajos conforme a lo ordenado, se‘plracedertf
a renitir la resolucidn que comtempla la sancidn econdmica, a los servicios f'?I!f}!(CI.DﬂuT@SJ:ﬁ"E
recaudacion para que proceda a su ejecucidn bien via voluntaria o en su cuso ejecurr.va .

29 Ver articulo 3.1 del Cddigo penal. Dicho principio entiendo que puede ser igual-
mente aplicado al dmbito administrative. _

3¢ Asf ocurre por ejemplo en la Ley 5/2002, de 27 de julio, sobre drogodependencms
y olros irastornos adictivos de la Comunidad de Madrid, en su articsle 52.2. E igualmente
en la Ley 2/2003 de |3 de marzo de la convivencia y el ocic en Extrel.nadura.

P Asi por ejemplo el Decreto Legislativo 1/2003, de 1 de abril, del Consell cle'la
Generalitat, por el que se aprueba el Texto Refundide de la Ley sobre. Droggclependencms
y otros Trastornos Adictivos. Ea su articule 52.6 sefiala gue las sancu.)ue‘s unpm?st'm.: por
infracciones que fuesen cometidas por menocres de edad podrdn ser susmu.}das, a juicio de
la autoridad sancionadora, por otras medidas de reeducacidn gue se deferminen reglan:lenta-
riamente, Bstas medidas consistivdn en la realizacidn de servicios de interés comunitario y/o
cursos formativos de comportamiento y concienciacidn sobre el consumo de alcohol y otras

drogas,
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criterios que debe tener en cuenta la Administracidn para optar por esta
posibilidad.

En mi opinién la interpretacién més conveniente pasa por relacionar
€sa d1sc1"eciona1idad con el consentimiento del sancionado, de forma que
esta opcidn serd decidida por la Administracién en funcién de que el in-
lteresafio en un tramite anterior*? haya manifestado su conformidad con la
1r.nposzcién de la medida, siempre y cuando la administracién no constate
f:chunstancias obstativas a su aplicacién'® tales como la reincidencia. e
mculmplimiento anterior de una sancién de similar naturaleza, y olras L’que
pud1§1'an especificarse en la Ley. Esta interpretacion podifa fundamentarse
por similitud con lo que sucede en el 4mbito de ias sanciones penales, donde

‘cp exige-que.-gl-consentimiento del -penado conste-en-tosauios anies de
imponerse la pena de trabajos en beneficio de la comunidad, En todo caso
conviene recordar que las normas sectoriales no establecen la alternativa
por las prestaciones en beneficio de la comunidad como un derecho del
interesado a optar por la sancién que le resulte més conveniente, por lo
que atin cuande el sujeto sancionado haya manifestado expresamente su
interés en realizar una prestacién alternativa a la multa, 1a Administracién
puede optar por la imposicién de esta 1iltima en aquellos casos en que
tenga dtfdas razonables sobre la ejecucién de la prestacién, o la eficacia
de Ia‘mlsma por haberse impuesto en ocasiones anteriores y tratarse de
un sujeto reincidente. En todo caso dichas circunstancias deberdn quedar
motivadas en la resolucién administrativa,

Partimos pues de la necesidad de consentimiento del sujeto sancionado,
pero para que ese consentimiento pueda llegar a prestarse es necesario que la
Administracién le de Ia opcién de manifestario en el momento procedimental
oportuno. En definitiva las leyes administrativas que prevén la aplicacién de
estas sanciones no nos dicen en gué momento debe ser prestado, y tampoco
si ha de ser de cardcter general, o si dicho consentimijento lo ha de ser
ante una plaza en concreto ya asignada, con lo cual deberfa manifestarse
taml:.uéln a Posteriorj en el momento en que los servicios sociales de la
administracién proponen una actividad en concreto o permiten la eleccion
entre el numero de plazas disponibles'™. A estos efectos se hace necesario

13z o e " i
Algunas ordenanzas ha previsto la prestacion del consenlimiento con cardcter

posterior a IE‘I resolucidn gue impone la sancién de contenido econdmico, lo gue darfa lugar
a la prestacidn desarroliar idea.
133 o P 1 1
l . Tales como reincidencia dei}llfra?tor‘,. cuando ya se haya empleado con anterioridad
esla .mlsma sancion, lo que demostrarfa la ineficacia de la misma en relacién con el sujeto
sancionado.
134 1
” En el .ér‘nblm penal, eI'RD 515/2005 de 6 de mayo sobre ejecucién de Ia pena de
trabajos en benehclo.df: 1a corpumdad establece la pecesidad de una entrevista con el penado
por parFe de los servicios sociales penitenciarios donde debe de Teiterarse el consentimiento
y? mam}festado en autos, Sin embargo el proyecte de modificacidn del citado Real Decreto
piantea a sapre\s.mrl dt.: .este nuevo consen{imiento puesto que ya se manifesté anteriormente
mlﬂc uaa instancia judicial. Ignalmente la modificacidn plantea Ia suspensién de la oferta de
plazas al perado y con ella Ia posibilidad de su eventual disconformidad con el trabaje pro-
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e ineludible que los servicios sociales de la Administracidn procedan a
realizar una entrevista al sujeto sancionado para conocer sus caracteristicas
personales, su capacidad laboral y entorno social, personal y familiar, a
fin de determinar la actividad més adecuada. En este sentido no cabe sino
sefialar que la ausencia de regulacién de la ejecucidn de estas sanciones
deja esta cuestién en la mas absoluta indeterminacidn, haciendo suponer
que esta sea la opcitn mds plausible, sobre todo si la comparamos con el
dmbito penal, donde el RD 515/2005 de 6 de mayo prevé este proceder en
la ejecucién de la sancién de trabajos en beneficio de la comunidad. Sin
embargo, algunas Ordenanzas locales han previsio que ¢l consentimiento
del sancionado se manifieste a través de una solicitud dirigida a iniciativa
del interesado una vez haya recafdo resolucion adminisiraiiva sancionadora
de contenide econdémico’™,

En otro orden de cosas, parece evidente gue la plaza debe ser pro-
porcionada por la Administracién competente para sancionar la infraccién
cometida. Sin embargo, ;serfa admisible considerar que el propio sujeto
infractor pudiera proponer a la Administracién la actividad a realizar? Esta
posibilidad que parece ser del todo incongruente referida a las sanciones,
y parece crear la figura de la sancién “a la carta”, se plantea porque el
proyecto de modificacién del RD 515/2005 de 6 de mayo ha previsto esta

puesto. La modificacion en este punio consiste en suprimir a oferta al penade de las plazas
existentes y la obtencién de su conformidad con el trabajo propueste, sustituyéndolo por la
mera informacién al penade de dichas plaza, para una vez cumplido este trdmite, elevar la
propuesta de cumplimiento al Juzgado de Vigilancia Penitenciaria, La novedad se justifica
¢n que una vez fijada la pena en la sentencia, y oida ia propuesta que el penado pueda
formular, no es necesario un consentimiento adicional al que prestd con cardcter previc a
su imposicidn,

135 Asi por ejemplo L ordenanza municipal sobre ejecucién alternativa de sanciones
econémicas mediante trabajos en beneficio de la Comunidad para menores de edad, del Ayun-
tamiento de Tomares de 6 de febrero de 2010 que en el articulo 5 establece el procedimiento
a seguir, sefialando: “1, En el plazo de 15 dias hdbiles a contar desde la fecha de notificacién
de la resolucién sancionadora, mediante la que se informard de la aiternativa que regula la
presente Ordenanza, al interesado, con el consentimiento de los padres o responsables legales,
la persona sancionada ccondmicamente podra elevar instancia a la Alcaldia donde manifestard
su consentimiento y voluntad de que le sea aplicable como sancién alternativa el realizar
los trabajos en bencficio de la comunidad, haciendo constar en dicha instancia nimero de
expediente y su referencia, adjuntando copia del documento de notiticacidén de la denuncia.
Asimismo, en el modelo de solicitnd de los servicios a la comunidad los padres hardn una
declaracién asumiendo las responsabilidades de cualgnier {ndole derivadas del desarrollo de
los servicios a la comunidad, guedando exento el ayuntamiento de cualguier tipo de indemni-
zacién o compensacidn de dafios. 2. Una vez registrada la instancia por parte del sancionado
se Temitird a la Unidad Administrativa que instruyé el expediente, la cual en el plazo de 10
dias habiles remitirdé Ia misma, juato con un informe téenico, si fuera necesario, al sefior
Alcalde para gue proceda a dar el Visto Bueno,

En el plazo de 10 dias habiles, contados desde la fecha del Visto Bueno del Sr.
Alealde, la Unidad Administrativa comunicard a la persona sancionada tal decisidn asf como
el lugar o entidad al que ha sido designado, y Ia actividad a realizar, la duracidn y la persena
responsable de su control, vigilancia y seguimiente, Del mismo modo se le comunicard e
curso o tales al que debe incorporarse segin el calendario que se haya confeccionado”.
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posibilidad ante [as dificultades constatadas de encontrar actividades de
utilidad piblica que puedan ser ofertadas por Ia Administraciéni®.

De este modo, las prestaciones en beneficio de la comuaidad son
sanciones sui generis en la medida en que requieren el consentimiento e
incluso como hemos visto pueden facultar al sancionado a que proponga
la actividad que quiere realizar, As{ parece admitirlo el Consejo de Estado
en el informe efectuado sobre el proyecto de modificacién del Real De-
creto 515/2005 de 6 de mayo, por el que se establecen las circunstancias
de ejecucién de las penas de trabajos en beneficio de la comunidad y de
localizacién permanente. Si esta posibilidad es admisible en relacién con
sanciones penales también lo serd aplicada sobre las infracciones administra-

tivas—y-la-impesicién-de-las-sanciones-que deriven-de-slas. Lia posibilidad
de que el propio sujeto infractor pueda proponer la actividad en que va a
consistir su prestacién trata de solventar uno de los principales problemas
que plantea la aplicacién de la medida, y es la escasa oferta de plazas o
actividades a través de las cuales encauzar la prestacion. Esto es una
realidad constatada en el dmbito penal, donde la falta de colaboracién de
las Administraciones piiblicas determina estas carencias, pero igualmente
ocurre en el dmbito administrativo, v con esta solucién se trata de evitar
uno de los problemas que hap hecho ineficaz esta sancién en el dmbito
penal: la prescripcién de la sancién en tanto se tramitaba la asignacién de
la prestacién.

En todo caso, repugna un poce Ia idea de que pueda ser el sujeto
infractor el que proponga a la Administracién cudl ha de ser su propia
sancién, mixime cuando uno de los inconvenientes que se han apuntado
en relacién con estas sanciones es su escasa aflictividad, sobre todo en
aquellos momentos en gue la ciudadanfa pretende un endurecimiento en
la represién.

Otros problemas no resueltos en el 4mbito administrativo son los que
se refieren a las posibles vicisitudes o incidencias que pudieran surgir
durante la ejecucién de la prestacién'®, asi como el régimen juridico de

%6 Bl Informe d¢l Consejo de Estado de 2 de julio de 2009 seiiala que la reforma
tiene por objeto conceder al penado la facultad de proponer un trabajo concreto, propuesta que
tras ser valorada en informe previo por ia Administracién penitenciaria, serd considerada en
el informe que ha de remitir al Juez de Vigilancia Penitencia a fin de que adopte la decisidn
correspondiente, Es opinion de algunos autores que los supuestos gue contempla esta previsidn
podrian ser aguellos ea los que el penado ya estd desarrollando una tarea de utilidad social
(ejemple de veluntariado), de tal mancra que el juzgado de vigilancia penitencia acepte que
la continuacidn de tal actividad sirva para el cumplimiento de la pena,

T Aqui se puede hacer referencia a la problematica surgida en el dmbito penal, o
dfajarlo para un epigrafe independienie que hable de los sujetos vy entre ellos las Administra-
ciones.

"% En este sentido, posibles incidencias que pudieran surgir durante la realizacién de
Ia prestacidn son los sigrientes: ausencia al trabajo, falta de rendimiento, oposicidn manifiesta
y reiterada 2 seguir las instricciones, conducta impropia que originara que el responsable del
trabajo se negara a mantenerlo en el centro stc.
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su incumplimiento, para lo que serfa necesario en primer lugar contar con
criterios suficientes para determinar cuando el rendimiento del sancionado
es suficiente y cuando no, o que ocurre en el supuesto de las ausencias al
puesto o lugar donde se realice la actividad ofertada. En todo caso ha de
entenderse que si el sujeto sancionado faltara al mismo por causa justificada
no se entenderd como abandono de actividad, pero el tiempo perdido no se
computard en la liquidacidén de la sancidén. Ahora bien, jqué normativa debe
facilitar los criterios para considerar cuando una falta es o no justificada?
Es evidente que la legislacidn laboral podria dar solucién a esta cuestidn,
aunque va sabemos que la prestacidon no constituye una relacién de trabajo.
Y en todo caso, constatado el incumplimiento de la sancion gcual es el
régimen jurfdico-y-las consecuencias- de ese incumplimiento!™?

.Y qué ocurre si mientras se estd realizando la prestacién se incurre
en una nueva infraccién administrativa? ;Es aconsejabie la imposicidn de
esta medida en caso de reincidencia'®? A ello deberia dar respuesta una
normativa administrativa que contemplara también las consecuencias aso-
ciadas al incumplimiento.

También se encuentra sin resolver en el Ambito administrativo Ia cuestién
referente a la administracidn competente para constatar la adecuada ejecucidén
de la sancién. En principio no hay duda en entender gue ia Administracién
a la que compete la imposicién de fa medida ha de ser aquella que ostente
potestad sancionadora en esa materia, v esa misma administracién ha de
proponer la actividad en que consiste la prestacion asi como controlar y
constatar la adecuada ejecucidn de la medida administrativa.

Ahora bien, ;qué ocurre en el supuesto que la ejecucion de tal medida
se lleve a cabo en el dmbito de una Administracion distinta, sobre la base
de la realizacién de un convenio administrativo? En este supuesto cabe
integrar no sélo Administraciones territoriales, sino incluse administracién
institucionales e incluso cahe la posibilidad de suscribir convenios con
entidades privadas sin dnimo de lucro que realicen actividades de interés
social, tales como Cruz Roja y organizaciones simiiares,

La cooperacién entre Administraciones piblicas se sugiere como una
via eficaz para conseguir la efectividad de tales medidas. No obstante la
celebracién de convenios entre Administraciones para la ejecucién de estas
sanciones es bastante inusual. Asi se ha demostrado por ejemplo en el su-

% La Ordenanza Municipal de Tomares de 6 de febrere de 2010 sefiala en su articulo
8 que el incumplimiento de las instrucciones dadas al sujeto infractor durante la realizacién
de la actividad comportard ademads del incumplimiento de la sancidn aiternativa y la ejecucion
voluntaria o forzosa de la sancidén, la imposibilidad de acogerse en el [uturo, caso de ser
nuevamente sancionado pecuniariamente, a las medidas previstas en la presente Ordenanza,

0 Alganas Ordenanzas municipales han intentade resolver estas cuesfiones. Asi por
ejemple la Ordenanza Municipal de Tomares de 6 de febrere de 20610, ya citada con ante-
rioridad, sefiala gue quedan excluidos de la aplicacién de estas medidas los reincidentes en
la comisidn de infracciones administrativas en los doce meses antericres 2 la fecha de Ia

infraccidn.

RFDUG, 13-14, 2018 y 2011, 247-310



306 MARIA JESUS GARCIA GARCIA

puesto de la ejecucidn de sanciones penales, donde el articulo 4.1 dei Real
Decreto 315/2005 ha previsto que la Adminisiracién penitenciaria puede
suscribir convenios con las demds Administraciones publicas o entidades
pdblicas o privadas que desarrollen actividades de utilidad pubiica a fin de
facilitar los trabajos en beneficio de la comunidad en cuyo caso y segin
el citado decreto serdn dichas administraciones las que podrdn asumir las
funciones de gestion de los trabajos, asesoramiento, seguimiento y asistencia
a los penados. Sin embargo la experiencia demuestra como estas adminis-
traciones se han desentendido de esta cuestién, negandose a colaborar en
la suscripcién de fos convenios. Por esla razon el proyecto de reforma del
Real Decreto 515/2005 ha ampliado el cometido de facilitar estos trabajos

al-eenjunto—de-las-Administraciones estatal, autonémica ~ytogal, en-tos
términos del articulo 49.3 del Cédigo penal que no sefiala exclusivamente
a la administracién penitenciaria como responsable de facilitar los trabajos
sino a la Administracién en general, aunque como decimos, en la prictica,
y dada la regulacién inicial del RD 151/2005, todas 1a Administraciones
salvo la penitenciaria se han inhibido de esta responsabilidad,

En todo caso, lo que se guiere poner de manifiesto con estas reflexiones
sobre la ejecucién de la pena de trabajos en beneficie de la comunidad es
que algunos de los problemas suscitados en la dindmica de su ejecucién son
extrapolables a las sanciones administrativas, siendo en este caso también
deseable la cooperacidn de las distintas Administraciones publicas, coope-
racién gue sin embargo no se encuentra hoy por hoy regulada en ninguna
norma de cardcter administrativo.

Y en este sentido cabria plantearse la posibilidad de que la participacién
de las Administraciones locales quedara referida no sélo a la ejecucion de
las sanciones impuestas por ellos mismos en virtud de sus competencias
sancionadoras, sino también en relacién con otras sanciones impuestas por
otras Administraciones piblicas que via convenio pueden materializarse en
prestaciones en el dmbito local y que podrian encontrar en las actividades
de utilidad ptblica proporcionadas por los Ayuntamientos el cauce mds
adecuado para su cumplimiento, En ausencia de una normativa que especi-
ficamente prevea esta posibilidad, es dificil pensar que las Administraciones
pdblicas vayan a asumir voluntariamente esta cooperacidn, sobre todo si
ello implica asumir los costes que genera la proteccidn al sujeto que realiza
la prestacién, cuestién sobre la que también surge un interrogante dada la
ausencia de regulacién en este sentido.

IX. LA VOLUNTARIEDAD COMO LIMITE DE LA RESPONSABILIDAD
PERSONAL Y DIRE?TA DEL MENOR Y EL RECURSO A OTRAS
MEDIDAS DE CARACTER EDUCATIVO

Sin embargo esta necesidad de consentimiento en el momento de la
imposicién de la sancién constituye al mismo tiempo un obstdculo para
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hacer efectivo el principio de respensabilidad de orden sancionador y que
¢l menor responda personal y directamente ante la Administracién por sus
actos. Asi pues, quedard a su consideracién asumir esa responsabilidad, al
aceptar la imposicién de la prestacién como sancién administrativa, o bien
optar por la sancidn econdémica, en cuyo caso es posible trasladar los efectos
econdmicos a aquellos a quienes la ley atribuya fa condicién de garantes
si el menor es insoivente y no abona la sancién voluntariamente.

Por esta razdn, cabe plantearse el tecurso a otras sanciones que impli-
quen su cumplimiento personal y que ademds no estén condicionadas a la
previa aceptacién del sujeto sancionado. Entre estas sanciones tienen sin
duda cabida aquellas que implican cardcter represivo tales como la retirada
de licencias o autorizactones-administrativas,; pero sin duda la finalidad pre-
ventiva que persigue el derecho administrativo puede ser alcanzada también
a través de otros cauces especialmente vilidos en el caso de los menores.
Por eso puede ser oportuno citar otras medidas de caracter educativo tales
como las sesiones formativas sobre convivencia cindadana, participacion en
actividades civicas, obligacién de asistir a programas educativos etc...

Estas medidas correctoras han de ser consideradas como sanciones
administrativas, pero a diferencia de las prestaciones en beneficio de la
comunidad, no estdn sujetas al condicionamiento de la voluntariedad del
sujeto sancionado de forma gque pueden imponerse unilateralmente.

Esta opcién estd todavia por explotar en las leyes, pero en principio
ne parece existir inconveniente para establecerla, dado que la necesidad
de consentimiento en las prestaciones en beneficio de la comunidad va
encaminada a evitar los trabajos forzosas, proscritos por la Constitucién,
amenaza que no existe en el caso de esias otras medidas correctoras que
planteamos. No parece haber inconveniente por tanto para dar entrada a
las mismas en nuestro sistema punitivo.

Ahora bien, la previsién de este tipo de sanciones obliga a prever tam-
bién posibles alternativas frente al incumplimiento de ias mismas por parte
del menor, y la necesidad de hacer usc de los mecanismos de autotutela
ejecutiva de la Administracién. Es dificil imaginar una sancién impuesta
a un menor que no termine siendo reconducida a términos econdmicos si
se produce la falta de cumplimiento voluntario por su parte. Asi sucede
en el caso de las multas, pero también en el caso de otras sanciones que
comporten obligaciones personales de hacer, bien por la imposicién de
multas coercitivas, bien por el resarcimiento de dafios y perjuicios a que
se refiere el articulo 100.2 de la Ley 30/92. Y es ficil imaginar que en
tales casos, los efectos econdémicos terminardn siendo repercutidos sobre los
padres o tutores legales en los términos del articulo 130.3 pérrafo segundo
de la misma Ley 30/92.

Las prestaciones en beneficio de la comunidad tienen la ventaja de que
recaban desde el primer momento la voluntad del menot, evitando procedi-
mientos enojosos y asegurando que la sancién impuesta va a ser cumplida
voluntariamente por el sujeto infractor, puesto. que ha sido aceptada por €l
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Por estas razones se impone una aplicacion preferente de las mismas sobre
otro tipo de medidas tambign educativas, donde, como hemos sefialado no
es necesaria la concurrencia de la voluntariedad para su imposicién, pero
cuya eficacia a posteri requiere igualmente de Ia voluntad del infractor,
sin la cual estaremos meramente ante obligaciones de contenido econémi-
co. Otra cosa quizd sea la capacidad de 1z Administracién para asumir y
gestionar la imposicién de tales medidas, puesto gue en el ambito penal
su aplicacién no ha sido tan exitosa como cabia esperar.
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Resumen:

La aplicacién del Derecho sancionador a los menores de edad presenta ne pocas dudas
dada Ia ausencia de un criterio general de imputabilided que delimite la edad a partir de la
cual un menor es responsable en el dmbito administrative.

Descartada la aplicacién de los criterios que rigen {a imputabilidad en el 4mbitoc del
Dereche Penal, es |a Jegisiacidn sectorial la que ha de ofrecer los criterios que marquen este
limite. No obstante, 1a legislacidn scéctorial no siempre da respuesta a este problema.

En algunos casos, las normas prevén la aplicacién de la sancidn de trabajos en benefi-
cio de la comunidad si €l mencr tiene catorce afics o més. Pero esta sancién sélo se puede
impener si exisie consentimiento del menor. Si no esta sancidn ha de sustituirse por una
malta. Este articulo trata sobre algunos de los problemas que la aplicacién de la sancidn de

trabajos en beneficio de la comunidad comporta.

Palabras clave: menares, trabajos en beneficio de la comunidad, sancidn administrativa.
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Abstraet:

This article refers to community service, a sort of adminisirative punishment related
to minors. It is unpaid work in which people who have committed an administrative offence
are required to work in order to provide & benefit for society.

it is not clear enough what the age is from which a mincr can be punished. Generally
speaking it can be said that there is not a general rule in relation to this subject. In same
cases, when laws allow it, children under eighicen can be ordered to perform community
service as part of the punishment for an offence.

But community service can be only {mposed if the child consents to it. If not, this
punishment has to be replaced by a fine. This article deals with some of the problems that
community service implies.

Key words: minors, community service, administrative punishment.
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1. INTRODUCCION: LA DUALIDAD NORMATIVA EN MATERIA DE
RESPONSABILIDAD CIVIL.

El tema a que nos referimos en esta ponencia pone en conexién un
hecho de importancia y de proyeccidn social que hoy nos invade, esto es,
la violencia escolar, dentro del mds amplio relativo a la violencia en el
contexto de menores y [a responsabilidad civil que puede derivarse de los
actos de violencia escolar cometidos por menores cuando constituyan un
delito o falta, lo que nos lleva inexcusablemente al estudio de la respon-
sabilidad civil en la Ley de Responsabilidad Penal del Menor (LO 5/2000,
de 12 de enero}, donde este tema tiene una regulacién especifica, no exenta
de peculiaridades, si se compara con las normas relativas a esta cuestién
en el Cadigo Penal {Cp.) v en el Cddigo Civil {Cc.}.

! Ponencia presentada en las IT Jornadas Nacionales sobre Violencia Escolar, Granada,
6 de noviembre de 2008,
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