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1. PLANTEAMIENTO

Recientemente, los medios de comunicacién se hacian eco de la
denuncia interpuesta por parte de diversas asociaciones de ciclistas
ante las autoridades competentes en materia de trafico y seguridad
vial, en la que se aportaban grabaciones de video de vehiculos perfec-

" Grupo de investigacién de la Junta de Andalucia SEJ-196. Proyecto de investiga-
cion del Plan Nacional DER2012-35269, Ministerio de Economia y Competitivi-
dad. Este texto, sélo con algunas mejoras formales, recoge la ponencia oral pre-
sentada en las Jornadas sobre «Los intereses colectivos: representacion y defensa
ante la Administracién y los Tribunales. Las otras legitimaciones», dirigidas por
E. CARBONELL PORRAS y celebradas en Baeza, en octubre de 2013.
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tamente identificables mediante su matricula cometiendo infracciones
y poniendo en riesgo la seguridad del ciclista. Pues bien, el tema que
nos ocupa es precisamente dilucidar si, en supuestos como el mencio-
nado, esa asociacion ciclista podria tener la condicién de interesada
en el hipotético procedimiento administrativo sancionador que, en su
caso, se incoara. O lo que es lo mismo, pero expresado en mas precisos
términos juridicos: la posibilidad o no, y su propio alcance, de reco-
nocer la presencia de portadores de intereses supraindividuales en el
procedimiento administrativo sancionador. A nuestro juicio, los aspec-
tos esenciales de esta cuestion quedan explicitados intentando respon-
der a las siguientes tres preguntas:

— (Esel gjercicio de la potestad sancionadora un deber para la Ad-
ministraciéon?

- (Quiénes son los interesados en el procedimiento administrati-
vo sancionador?

— ;Qué se requiere para que una entidad se persone en un proce-
dimiento administrativo sancionador alegando un interés su-
praindividual?

2. EL CARACTER DEBIDO O NO DEL EJERCICIO POR PARTE
DE LA ADMINISTRACION DE SU POTESTAD SANCIONA-
DORA

El carécter debido o no del ejercicio de la potestad sancionadora
por parte de la Administracién es una cuestion de gran calado dogma-
tico-teérico sobre la que la legislacién administrativa guarda silencio'.
Esto ha favorecido el correspondiente debate doctrinal con posturas di-
vergentes: por un lado, aquellos que sobre la base del sometimiento de
la Administracién al principio de legalidad concluyen que se trata de
una potestad de ejercicio obligado (entre otros, GARCIA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ; COBREROS MENDAZONA, —quien, no obstante,
acaba reconociendo un cierto margen de discrecionalidad en lo relativo
a «infracciones leves o de livianas consecuencias», aunque con elemen-
tos correctores’—; REBOLLO PUIG —quien muestra una evolucién desde su

1. A diferencia de lo que ocurre en el dmbito penal, donde la Ley de Enjuiciamiento
Criminal establece que la accién penal es, como regla general, indisponible u obli-
gada (articulos 100, 105 y 106).

2. «El reconocimiento al denunciante de la condicién de interesado en el procedi-
miento sancionador», en la obra colectiva El derecho Administrativo en el wmbral
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posicion inicial® hacia otras mds recientes y eclécticas—); y aquellos otros
que, sobre la base del principio de oportunidad y de la propia realidad
de la actuacion administrativa, defienden un incuestionable margen de
ciscrecionalidad en manos de la Administracién (fundamentalmente,
Alejandro NIETO) . Por su parte, la jurisprudencia generalmente rehtye
hacer manifestaciones claras y expresas al respecto, aunque en alguna
ocasion si se ha pronunciado afirmativamente sobre la obligacién ad-
ministrativa de sancionar las infracciones’.

La posicion que se adopte en torno a esta cuestion va a tener claras
consecuencias sobre una més sélida posicién o no en el procedimiento
administrativo sancionador (en adelante, PAS) de terceros sujetos que
no sean el infractor. Evidentemente, la postura que defiende un ejerci-
cio obligado es la que supone una mayor amplitud para la admisién
en el PAS de esos terceros sujetos, que quedaria practicamente en nada
en caso de mantener su configuracién como una potestad absoluta-
mente discrecional. Entre ambas, a nuestro juicio, resultan especial-
mente atrayentes las construcciones procesalistas sobre la accién penal
como un deber con criterios de oportunidad vinculada (asf se recoge
en el Derecho aleman, el Consejo de Europa se ha pronunciado en esa
linea y se incluye expresamente en el borrador de nuevo Cédigo Pro-
cesal Penal espanol®). Precisamente, en la misma linea mantenida por
COBREROS MENDAZONA y de la que hemos dado cuenta més arriba, la

del Siglo XXI, Homenaje a MARTIN MATEO, t. II, coord. SOSA WAGNER, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2000, pp. 1448-y ss. Entre esos elementos correctores, este autor
concluye que «no puede reconocerse discrecionalidad alguna a la hora de incoar
un procedimiento sancionador cuando la infraccion sea denunciada por un inte-
resado, sin perjuicio de las facultades que tiene la Administracion de comprobar
la veracidad de los hechos denunciados» (ibidem, pp. 1454-1455).

3. «Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador»,

Poder Judicial, nam. 29, p. 75.

Derecho Administrativo Sancionador, Tecnos, Madrid, 2012.

Una completa exposicién y andlisis de esta jurisprudencia puede consultarse en

M. REBOLLO PUIG, «Capitulo XIL Ejercicio obligado o facultativo de la potestad

sancionadora», en la obra colectiva Dereclio Admunistrativo Sancionador, Lex Nova,

Valladolid, 2010, pp. 474-y ss.

6. El articulo 90 establece que «el Ministerio Fiscal estard obligado a ejercer la accion
penal cuando entienda suficientemente fundada la atribucién del hecho punible
al encausado, salvo que concurra motivo bastante para la suspensién o sobresei-
miento de la causa por razén de oportunidad conforme a lo previsto en los articu-
los siguientes». Y, por su parte, el articulo 91, donde se recoge un amplio listado
de supuestos en los que podria sobreseerse la causa por motivos de oportunidad
(por ej., cuando el delito sea de escasa gravedad y no exista un interés puiblico re-
levante en la persecucién, atendidas todas las circunstancias).

o e
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presencia de una entidad alegando ser titular de un interés supraindi-
vidual podri'a considerarse como uno de esos criterios moduladores
de la discrecionalidad administrativa.

3. LOS INTERESADOS EN EL PROCEDIMIENTO ADMINIS-
TRATIVO SANCIONADOR

El ejercicio de la potestad sancionadora requiere un procedimien-
to administrativo (ex articulo 134 LR]-PAC), que se inicia siempre de
oficio y que tiene como potenciales interesados a los sujetos enume-
rados en el articulo 31 LR]-PAC, con alcance general, para cualquier
procedimiento administrativo: los titulares de derechos y los titulares
de intereses legitimos individuales o colectivos. Se supera asi, en lo
que ahora nos interesa, la mucho mds reducida mencion a los intere-
ses legitimos «personales y directos» que se recogia en el articulo 23,
relativo a los interesados, de la Ley de Procedimiento Administrati-
vo de 1958. Esta estrecha concepcién de los intereses legitimos aboné
una consolidada y abundante linea jurisprudencial que rechazaba en
el procedimiento administrativo sancionador la existencia de otro in-
teresado distinto de aquel al que se imputaba la infraccién y, en conse-
cuencia, la presencia de cualquier otro sujeto, incluidos aquellos que
pudieran considerarse titulares de un interés colectivo.

El articulo 24.1 CE; tempranos y notables replanteamientos doc-
trinales (en particular, COBREROS MENDAZONA y REBOLLO PUIG); vy la
nueva delimitacion de los interesados contenida en la LR]-PAC supu-
sieron un claro punto de inflexién con diversas manifestaciones en
esta materia, entre las que cabe incluir ésta de la posible presencia en
el PAS de entidades portadoras de intereses supraindividuales. A este
respecto, la legislacion administrativa empezé a admitir en abstracto
que en el PAS pudieran existir otros interesados, ademds del presunto
infractor: por ej., el articulo 13.2 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto, por el que se aprueba el Reglamento de procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora, establece que «el acuerdo de ini-
ciacién se comunicard al instructor..., y se notificard el denunciante,
en su caso, y a los interesados, entendiendo en todo caso por tal al in-
culpado»; y, en la misma linea, el articulo 49.1 de la Ley 15/2007, de 3
de julio, de Defensa de la Competencia, y otros preceptos de esta mis-
ma ley’. Estas y otras son referencias genéricas a otros interesados en

7. Una mencion especial merece la Lev 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad san-
cionadora de las Administraciones publicas del Pais Vasco. Su articulo 30, a pro-
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el PAS que hay que poner en conexion con el concepto de interesado
que ofrece la LRJ-PAC, lo que significa la admision en abstracto de la
presencia de portadores de intereses supraindividuales en dicho pro-

cedimiento.

Este mismo camino también es seguido por la jurisprudencia que,
sobre todo al hilo de resolver si el denunciante tiene legitimacion para
impugnar judicialmente la resolucién administrativa de archivo o so-
breseimiento de la denuncia o la propia inactividad administrativa,
comienza a reconocer la existencia de otros interesados en el PAS, aun-
que siempre, como no podia ser de otra manera, sometida a la concu-
rrencia de las circunstancias recogidas en el articulo 31 LRJ-PAC. Pero
la extraccién de reglas generales de esta jurisprudencia y su traslacion
al caso que nos ocupa presenta dos graves dificultades:

— En primer lugar, como se ha dicho, el supuesto de hecho
habitual de estas sentencias ha sido la impugnacién judi-
cial del archivo expreso de una denuncia, el sobreseimiento
de un procedimiento iniciado a raiz de la misma o la inacti-
vidad administrativa. Por tanto, se ha adoptado un enfoque

posito del procedimiento sancionador, establece que «son interesados en el pro-
cedimiento, ademds de los inculpados, quienes lo promuevan como titulares de
derechos o intereses legitimos individuales o colectivos». Hasta ahi précticamente
ninguna novedad con respecto a lo que se acaba de decir en texto. Esto es, de ma-
nera respetuosa con el régimen constitucional de distribucién de competencias, no
hay en el texto legal ninguna alteracién en el régimen de legitimacién establecido
en la LRJ-PAC. No obstante, el cambio radical estd en el articulo 35 (se regula una
iniciacion a instancia de parte) y en lo que dice en la Exposicién de Motivos: «El
articulo 30 v el 35 pretenden introducir el equivalente a la acusacion particular
del proceso penal. No se encuentra motivo alguno para limitar la virtualidad del
concepto general de interés legitimo en el Procedimiento Administrativo sancio-
nador. El ciudadano no tiene derecho a castigar, pero, en cuanto victima posible
del ilicito penal 0 administrativo, tiene un claro interés en solicitar el ejercicio del
poder publico punitivo y en participar en el procedimiento previsto para encauzar
tal ejercicio. La infraccion administrativa puede perjudicar los derechos e intere-
ses individuales tanto como el delito o la falta penales (amén del perjuicio al inte-
rés general siempre presente), por lo que no se alcanza a comprender la causa de
la limitacion consistente en que en el procedimiento administrativo sancionador
unicamente estén presentes el interés general v el individual del imputado.» Esto
es, sin alterar formalmente el concepto de interesado establecido en el articulo 31
LRJ-PAC, esta Lev rompe con la interpretacién que del mismo ofrece la jurispru-
dencia v, de hecho, contiene una ampliacion del circulo de interesados en el PAS,
Esto es, es el propio legislador autonémico el que integra los conceptos juridicos
indeterminados utilizados por el legislador estatal, pero separdndose de la juris-
prudencia mayoritaria.
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fundamentalmente procesal y dirigido a determinar si ese
denunciante estd legitimado para acudir al contencioso-admi-
nistrativo o no. Como se comprenderd, no es lo mismo reco-
nocer la legitimacion para impugnar el archivo administrativo
de una denuncia que la condicién de interesado en un PAS®. Lo
primero no conlleva necesariamente lo segundo (asi, el Minis-
terio Fiscal esta legitimado para impugnar judicialmente cier-
tas actuaciones administrativas y no por ello tiene la condicion
de interesado en los procedimientos administrativos que han
dado lugar a las mismas) y hay muchas sentencias que lo que
proclaman es simplemente eso primero. Pero ademads, la legiti-
macién estd vinculada con la pretensién y, por ej., una cosa es
pedir tinicamente que se investiguen unos hechos y otra que
se imponga una determinada sancion. Y finalmente, la base le-
gal de referencia para determinar si esa legitimacién concurre
o no es el articulo 19 LJCA y no el articulo 31 LR]-PAC" —-que es
el que nos interesa-.

La tramitacién de un PAS sin la presencia de otros interesados, a pesar de que los
mismos hayan promovido el procedimiento o hayan intentado personarse en el
mismo, constituye un vicio de legalidad que, evidentemente, no afecta a los dere-
chos de defensa del presunto responsable.

Aunque no podemos detenernos ahora en esta cuestién, baste dar cuenta de la
existencia de unas lineas jurisprudenciales contradictorias en torno a la rela-
cion entre la condicion de legitimado en el contencioso-administrativo v la de
interesado en el procedimiento administrativo previo, y si la Administracion
puede cuestionar la legitimacion procesal de quién participé en dicho proce-
dimiento administrativo [Vid., por e]., la STS de 26 de junio de 2007 frente a
las S5TS de 14 de mayo de 1987 (R] 1987, 5523) y de 5 de noviembre de 1999].
Precisamente a proposito de los intereses legitimos colectivos, E. CARBONELI
PORRAS defiende que se deberia «superar cualquier equiparacién entre la re-
presentacion y defensa de intereses legitimos colectivos en el procedimiento
administrativo y en el proceso contencioso-administrativo. En el procedimien-
to administrativo, deberia permitirse que cualquier organizacién de ciudada-
nos que se persone y alegue cuanto considere oportuno en defensa de cual-
quier interés, sin necesidad de que una Ley haya reconocido la titularidad de
unos intereses legitimos colectivos. Si, por el contrario, de lo que se trata es de
reconocer la legitimacion activa de modo que quien es titular del interés legiti-
mo colectivo interponga un recurso contencioso-administrativo en su defensa,
sf resulta razonable exigir que el legislador habilite expresamente para ello...»
[«Legitimacién en defensa de los intereses legitimos colectivos ante la jurisdic-
cién contencioso-administrativa: delimitacién y distincién de supuestos afi-
nes», en Tutela de Derechos en sede jurisdiccional, coord. ESPINOSA-SALDANA Ba-
RRERA, RU1Z-RICO RU1Z, DEL REAL ALCALA, Fondo Editorial del Poder Judicial,
Lima (Peru), 2012, p. 297].
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- Ensegundo lugar, se trata de una jurisprudencia casuista, muy
préxima en muchas ocasiones al mero capricho judicial, impre-
visible, llena de voluntarismo y resoluciones contradictorias.

Con estas cautelas, en cualquier caso, pueden identificarse en esta

jurisprudencia algunas grandes lineas':

10.

11.

- Aunque la posibilidad de la existencia de otros interesados se
reconoce en abstracto, lo mds habitual es que el Tribunal no
encuentre un interés legitimo suficiente. A este respecto, como
regla general, se rechaza la concurrencia del mismo en la victi-
ma por el mero hecho de serla. Esto es, no hay algo parecido a
la acusacion particular existente en el &mbito penal.

— En ocasiones, se reconoce esa legitimacion —o incluso expresa-
mente la condicion de interesado en el PAS- atendiendo al con-
tenido de la sancién v a los beneficios, directos o indirectos, que
ello pudiera comportar (por ej., impedir la reiteracion de la in-
fraccion, corregir sus efectos, efectos en la exigencia de posibles
responsabilidades civiles...).

— En otras ocasiones, se ha reconocido atendiendo no tanto a los
efectos de la sancién, sino de otras posibles consecuencias que
pudieran derivarse del procedimiento sancionador (por ej., la
adopcién de medidas de restablecimiento de la legalidad)''.

- Finalmente, se ha admitido expresamente la legitimacién de

asociaciones en defensa de los intereses supraindividuales. En-
tre otras, la STC 31/1994, de 31 de enero (FJ] 3°) (asociacién eco-
logista y revocacién de la sancién impuesta a un cazador)'’; STC

Un andlisis de esta jurisprudencia, al que nos remitimos, en REBOLLO PUIG, M.,
«Capitulo XIL..», op. cit., pp. 489-y ss.

Criterio que no deja de ser un tanto sorprendente, pues significa que la legiti-
macién dependera de algo tan aleatorio y externo como es el cuidado que el le-
gislador hava tenido en la separacidn entre la respuesta sancionadora en sentido
estricto y la adopcién de otra serie de medidas.

Bien es cierto que la Sala califica expresamente el interés de la asociacion como
personal y no como un interés legitimo colectivo: «No es posible ignorar que
en este caso el ejercicio de la accién penal constituye un medio especialmente
indicado para el cumplimiento de los fines asociativos de la recurrente, relacio-
nado directamente con la defensa del patrimonio natural. Como ha sefialado el
Ministerio Fiscal, resulta evidente que una asociacion con fines de defensa de la
naturaleza v del mundo animal tiene un interés legitimo y personal en velar por
el correcto ejercicio de la potestad administrativa, en este caso respecto de la re-
vocacién de la sancién impuesta a un cazador que habia abatido una avutarda»
(la cursiva es nuestra). No podemos ahora detenernos en el debate sobre cudn-
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215/2001, de 29 de octubre (sindicato y procedimiento sancio-
nador por cesién ilicita de trabajadores); la STS de 20 de junio
de 2006 (rec. 9688, 2003) (AUSBANC y acuerdo del TDC de ar-
chivo de una denuncia contra Caja Madrid por actuaciones con-
trarias a la competencia ~imposicién de contratar seguros con
empresas del mismo grupo en la contratacién de créditos hipo-
tecarios-); la STS] de Madrid, de 29 de noviembre de 2000 (RJCA
2001, 37) (asociacién ecologista y sancion a un cazador); la STS
de 13 de mayo de 1999 (rec. 1367, 1992) (asociacién espafiola de
mujeres separadas y divorciadas y sancién a un abogado por
trato descortés a un muijer en el procedimiento de separacién/
divorcio); 1a STS de 6 de febrero de 2008 (RJ 2008, 1883) (asocia-
cion de victimas de un robo bancario para la sancién al Banco
por el incumplimiento de las medidas de seguridad).

4. REQUISITOS PARA QUE UNA ENTIDAD PUEDA PERSO-
NARSE EN UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SAN-
CIONADOR ALEGANDO UN INTERES LEGITIMO SUPRA-
INDIVIDUAL

A pesar de su trascendencia, dado el tiempo que tenemos asigna-
do, debemos dejar de lado el debate en torno a cudndo una entidad
concurre como titular de un interés legitimo personal o de uno supra-
individual (vid. supra, nota 12) o los supuestos en los que mds que ante
un interés legitimo supraindividual se estd ante una defensa colectiva
de un interés legitimo individual (por ej., esto es lo que parece que hay
en la antes mencionada STS de 6 de febrero de 2008, [R] 2008, 1883,
asoclacién de victimas de un robo bancario), y ocuparnos ya sin mds
demora de los requisitos que deben concurrir en una entidad para que
pueda ser considerada en un PAS como titular de un interés legitimo
supraindividual.

do las asociaciones actian en defensa de un interés legitimo personal v cudndo
actuan en defensa de intereses supraindividuales (al respecto, M. A. RODRIGUEZ
PORTUGUES, «Derecho de representacion, consulta Vv participacién», en La De-
fensa de los Consumidores y Usuarios, dir. REBOLLO PUIG e 1ZQUIERDO CARRASC 0,
lustel, Madrid, 2011, pp. 530-533; P. GUTIERREZ DE CABIEDES e HIDALGO DE CA-
VIEDES, La tutela jurisdiccional de los intereses supraindividuales: colectivos y difusos,
Aranzadi, Navarra, 1999, pp. 243 y ss. y 263 y ss.; ¥, en otro sentido, E. CARBO-
NELL PORRAS, «Los intereses legitimos colectivos en el proceso contencioso-ad-
ministrativo: aproximacion a una nocién confusas, en Derechos fundamentales y
otros estudios en homenaje al prof. L. Martin-Retortillo, vol. 11, E] Justicia de Aragon,
Zaragoza, 2008, pp. 1412 y 1413).
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4.1. UNA EXPRESA PREVISION POR LEY
El articulo 31.2 LR]J-PAC establece:

«Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econd-
micos y sociales serdn titulares de intereses legitimos colectivos en los
términos que la Ley reconozca».

Esto es, debe ser una Ley formal la que reconozca esta legitima-
cién, no bastando su reconocimiento en una norma de carécter regla-
mentario. Esa Ley debe identificar el dmbito material y la organizacion
que va a ser titular de ese interés legitimo supraindividual. Esas Leyes
pueden ser tanto estatales como auton6micas, segtn el dmbito mate-
rial del que se trate y la distribucion constitucional de competencias
sobre el mismo. A propésito de este requisito, interesa efectuar las si-
guientes reflexiones:

4.1.1. Reconocimiento ex Constitutione

Hay supuestos que, incluso sin una expresa prevision legal, tienen
un reconocimiento en la Constitucién espanola del que la jurispruden-
cia deriva similares consecuencias y donde, como se dijo, incluso se
ha reconocido su condicién de interesados en un concreto PAS. A este
respecto, deben citarse los sindicatos y asociaciones empresariales (art
7), los colegios y organizaciones empresariales (articulos 36 y 52), las
asociaciones de consumidores (articulo 51)" y las asociaciones profe-
sionales de jueces, magistrados y fiscales (articulo 127).

13. A propésito de las asociaciones de consumidores, tiene un particular interés la
Resolucion del Defensor del Pueblo Andaluz formulada en la queja 10/3544
dirigida a la Consejeria de Salud, Direccién General de Consumo, y relativa a
«Las asociaciones de defensa de intereses colectivos como denunciantes cuali-
ficadas». De esta resolucion destaca fundamentalmente su argumentacion y no
tanto su conclusion final que resulta un tanto incongruente con la misma. Asi,
la resolucién afirma que «si las Asociaciones de Consumidores, por razén de su
funcién, estin especifica v especialmente interesadas en promover la actuacion
de la Administracién competente, mediante la denuncia de los hechos infrac-
tores de los derechos de los consumidores vy usuarios, en la confianza de que,
constatados por la segunda, serdn reprimidos mediante la resolucién oportuna,
en beneficio de los intereses colectivos v difusos que protegen directamente, no
cabe sino colegir que, ciertamente, dichas Asociaciones tienen legitimacién en
todo cuanto se refiera al beneficio/ perjuicio que afecte a dichos intereses. Este
beneficio/ perjuicio, —que se toma como base para delimitar el concepto de inte-
resado v los derechos mds restringidos que se atribuyen a quien doctrinalmente
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4.1.2. La formulacion y el alcance del reconocimiento

La formulacién y el alcance d el reconocimiento que esas leyes
otorgan a las asociaciones y organizaciones representativas es muy va-
riado y, en muchos casos, poco claro o preciso. Asi, en ocasiones, lo
que el legislador contiene es una habilitacién genérica, pero sin men-
cién alguna a los procedimientos sancionadores. Por ej., el articulo 24
del Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias:

«1. Las asociaciones de consumidores y usuarios constituidas conforme
a lo previsto en este titulo y en la normativa autonémica que les resulte
de aplicacién, son las tnicas legitimadas para actuar en nombre v repre-
sentacién de los intereses generales de los consumidores v usuarios».

En estos supuestos, no siempre serd facil la consideracién de la
entidad afectada como interesada en un concreto procedimiento san-
cionador, dependiendo de la benevolencia de la Sala y de las circuns-
tancias concurrentes en el caso concreto (por ej., no es lo mismo un
procedimiento sancionador que se tramite por no haber entregado un
presupuesto a un concreto consumidor, que otro cuyo objeto sea una
cldusula abusiva incluida en un contrato de crédito hipotecario y que
ha afectado a miles de consumidores).

En otras ocasiones, la Ley si se refiere expresamente a la posicion
de esa entidad en el procedimiento sancionador, con lo que su apli-
cacion resulta mds nitida. Un buen ejemplo lo ofrece el articulo 89 del

se ha dado en llamar el «denunciante cualificado»—, en el caso de las Asociacio-
nes de Consumidores vy su legitimacién en la defensa de intereses colectivos vy
difusos, no repercute de una forma directa en la esfera de cada uno de los con-
sumidores y usuarios protegidos por la Ley, pero, en cambio, si en la de la Aso-
ciacion, ya que s6lo teniendo ésta acceso a determinados aspectos del procedi-
miento puede comprobar la eficacia de su intervencién denunciadora vy, en su
caso, la represion administrativa de la conducta atentatoria contra los intereses
de los consumidores y usuarios, asi como abstenerse de denunciar hechos que
se revelen como irrelevantes, corregir las disfunciones en su actividad, compro-
bar si con la sancién de la desviacion denunciada se ha conseguido la repre-
sion de la conducta infractora, etc.». A pesar de estos presupuestos, la resolucion
s6lo concluye que «en los procedimientos sancionadores en materia de consumo
iniciados por denuncia de una Organizacién o Asociacién de Consumidores v
Usuarios legitimamente constituida, la denunciante sea notificada tanto del acto
administrativo de iniciacién o no del procedimiento, como de la resolucién fi-
nalizadora del mismo, incluyendo el contenido de dicha resolucién y firmeza»,
lo que estd lejos de su consideracién como interesada en dicho procedimiento.
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Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, que aprueba
el Texto Refundido de Ley General de derechos de las personas con
discapacidad.

«Articulo 89. Legitimacién.

1 Las personas con discapacidad, sus familias y las organizaciones repre-
senfativas y asociaciones en las que se integran, tendrdn la consideracién de
interesados en estos procedimientos en los términos previstos en el articu-
lo 31 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin.

2. Contra el acuerdo de archivo de las actuaciones o la resolucién des-
estimatoria, expresa o tdcita, de la denuncia o puesta en conocimiento
de la Administracién de posibles infracciones previstas en esta Ley o
en las que establezcan las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus
competencias, las organizaciones y asociaciones antertormente referidas esta-
ran legitimadas para interponer los recursos o, en su caso, las acciones
que consideren procedentes como representantes de intereses sociales».

En otros supuestos, generalmente indistintamente aplicables a
personas fisicas o entidades representativas, en lo que se avanza es en
el fortalecimiento de la posicién del denunciante, mds alld de lo previs-
to con caracter general en el articulo 11.2 Real Decreto 1398/1993 («co-
municar al denunciante la iniciacién o no del procedimiento cuando la
denuncia vaya acompafiada de una solicitud de iniciacién»). Asi, algu-
na legislacion afiade que también se le comunique la resolucién sancio-
nadora —o un extracto de la misma'- y otra incluso, aunque de manera
un tanto confusa y ambigua, le otorga un tramite de audiencia®.

Finalmente, en otras ocasiones, erréneamente configuradas en
algtin supuesto como accién popular, s6lo se reconoce expresamen-
te legitimacién para interponer recursos, pero no para ser parte en el
procedimiento sancionador'®. A este respecto, el articulo 22 de la Ley

14. Por gj., el articulo 14.4 del Decreto 245/2000, de 16 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora por la Ad-
ministracion de la Comunidad de Madrid, establece que «en el caso de que la
iniciacién se hubiera producido como consecuencia de una denuncia, se comu-
nicard al denunciante el contenido en extracto de la resolucién».

15. Por ej., el articulo 9.2 de la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la Comuni-
cacién Audiovisual, fuera del Titulo destinado al Régimen sancionador bdsico,
prevé que «cuando la autoridad audiovisual competente aprecie que se ha emi-
tido un contenido aparentemente ilicito dard audiencia al prestador del servicio
implicado v, en su caso, a la persona que solicito la intervencién de la autoridad ».

16. Precisamente como un instrumento de garantia del principio de interdiccién de
la arbitrariedad y de control judicial de la actividad administrativa, N. M. MAR-
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27/2006, de 18 de julio, relativa a los derechos de acceso a la informa-
cion, de participacién publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente:

«Los actos y, en su caso, las omisiones imputables a las autoridades
ptiblicas que vulneren las normas relacionadas con el medio ambiente
enumeradas en el articulo 18.1 podran ser recurridas por cualesquie-
ra personas juridicas sin dnimo de lucro que retinan los requisitos es-
tablecidos en el articulo 23 a través de los procedimientos de recurso
regulados en el Titulo VII de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comtin, asf como a través del recurso contencioso-ad-
ministrativo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativas.

Enla misma linea, el articulo 40.1.a) de la Ley Orgénica 3/2013, de
20 de junio, de proteccién de la salud del deportista y lucha contra el
dopaje en la actividad deportiva, prevé que las resoluciones sanciona-
doras adoptadas por la Agencia Espaiola de Proteccién de la Salud en
el Deporte puedan ser recurridas ante el Tribunal Administrativo del
Deporte por, entre otros sujetos, la «Federacién deportiva internacio-
nal correspondiente».

Estos supuestos representan una posicién mas debilitada de la en-
tidad representativa que la que ostentaria si fuera considerada directa-
mente como interesada en el procedimiento sancionador, que plantea
dificultades en cuanto al alcance de su derecho de acceso a toda la
documentacién obrante en el procedimiento sancionador originario,
aunque si que podra proponer las pruebas y efectuar las alegaciones
que estime oportunas en via de recurso.

4.1.3. Elreconocimiento de la accién popular y sus influencias

Como afirma GUTIERREZ DE CABIEDES e HIDALGO DE CAVIEDES, «la
accion popular no es, propiamente, un supuesto de la que se conoce

TINEZ YAKEZ propone «una ampliacién del status juridico del denunciante. Para
ello no seria necesario llegar a considerarlo parte en el procedimiento, sino que
bastaria con la atribucién de una serie de prerrogativas y derechos que hasta
ahora venfan disfrutando con cardcter exclusivo los interesados» v, uno de esos
nuevos derechos, afirma que podria ser «el derecho a impugnar las resoluciones
recaidas en procedimientos iniciados a raiz de su denuncia» («Problemas juri-
dico-practicos de la figura del denunciante en el procedimiento administrativo
sancionador», Revista Xuridica Galega, num. 33, 2001, p. 83).
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como legitimacion colectiva»'. Ademds, como precisa REGO BLANCO,
no es correcto desde un punto de vista estrictamente tedrico afirmar
que «en los dmbitos donde se reconoce la accion publica, la denuncia
serfa una modalidad o via procesal para el ejercicio de la misma...,
puesto que... la denuncia no incorpora el ejercicio de una accién y,
aunque verse sobre un sector con accién publica, sigue sin tener la
virtualidad de iniciar un procedimiento administrativo por si misma
y continta siendo necesario, por tanto, un acto administrativo para la
incoacién de oficio del procedimiento»'. Pues bien, siendo todo ello
cierto, en estos supuestos’, la jurisprudencia no sélo admite la legiti-
macién para impugnar archivos o sobreseimientos de denuncias, sino
que también se muestra habitualmente mas generosa para reconocer
a las entidades representativas la consideraciéon de interesado en los
procedimientos administrativos sancionadores.

4.2. LANECESIDAD DE PROMOVER O PERSONARSE EN EL PRO-
CEDIMIENTO Y LA CORRESPONDIENTE DECISION ADMI-
NISTRATIVA AL RESPECTO

Sobre la base de lo previsto en el articulo 31 LRJ-PAC, las entida-
des u organizaciones representativas de intereses econdémicos y socia-
les titulares de intereses legitimos supraindividuales tienen dos vias

17. La tutela jurisdiccional..., op. cit., pp. 361 y pp. 199-y ss., donde desarrolla los ele-
mentos que distinguen ambas figuras (naturaleza de la situacion legitimante,
necesidad o no de expreso reconocimiento legal, &mbito subjetivo de los legiti-
mados...).

18. Laaccién popularen el Derecho Administrativo y en especial, en el Urbanistico, Institu-
to Andaluz de Administracion Pablica, Sevilla, 2005, pp. 147-148. La accién po-
pular nace vinculada a lo reaccional o impugnatorio, esto es, como legitimacion
para poder interponer una accion judicial y, en su caso, un recurso administrati-
vo (casi como un mero complemento para hacer efectiva la posibilidad de acudir
al contencioso-administrativo). A partir de ahi, también suele admitirse que la
accion popular conlleva la legitimacién para promover el inicio de procedimien-
tos que sean susceptibles de iniciacion a instancia de parte (REGO BLANCO, M*
D., ibidem, pp. 230-231), pero la dificultad estd en los procedimientos que sélo
son susceptibles de iniciacién de oficio, como es el procedimiento sancionador,
pues aqui en puridad no hay actor publico, sino un denunciante.

19. Proclamaciones legales de la accion piblica pueden encontrarse en el articulo
48 del Real Decreto-Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
Texto refundido de la Ley del Suelo; el articulo 8 de la Ley 16/1985, de 25 de ju-
nio, del Patrimonio Histérico Espariol; el articulo 109 de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de Costas; o en el articulo 22 de la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red
de Parques Nacionales.
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para ser consideradas interesadas en un concreto procedimiento ad-
ministrativo: o bien lo promueven o bien se personan en el mismo con
anterioridad a la resolucién definitiva.

En el caso que nos ocupa, el problema radica en que el procedi-
miento sancionador se inicia siempre de oficio. A este respecto, la pro-
mocién del mismo no puede hacerse derivar de la mera presentacion
de una denuncia. Recuérdese que el articulo 11.1.d) del Real Decreto
1398/1993 define la denuncia como «el acto por el que cualquier per-
sona, en cumplimiento o no de una obligacion legal, pone en conoci-
miento de un érgano administrativo la existencia de un determinado
hecho que pudiera constituir infraccién administrativa». Esto es, el de-
nunciante en sentido estricto se limita a poner en conocimiento de la
Administracién unos determinados hechos y eso no puede equiparar-
se a la promocién de un procedimiento administrativo. Para ello se
necesita avanzar un paso mds, esto es, que ese denunciante solicite a
la Administracién expresamente —o asi se deduzca sin duda alguna de
su escrito— la incoacién del correspondiente procedimiento sanciona-
dor®. Es esto lo que se regula con detalle en el antes mencionado ar-
ticulo 35 de la Ley vasca sobre la Potestad Sancionadora y que lleva
por titulo «iniciacién a instancia de parte».

En cuanto a la persnnacién en pmcedimientns iniciados, es evi-
dente que la misma podra producirse a pesar de que la entidad no

20. Esta ha sido una cuestién de la que se ha ocupado la doctrina administrativista
que ha estudiado la posicion del denunciante en el procedimiento sancionador.
Asi, M. REBOLLO PUIG se ocupé tempranamente, con anterioridad a la LR]-PAC,
de lamisma v partiendo de que la mera presentacién de una denuncia no implica-
ba ni una voluntad de personacién ni de ejercicio de pretension alguna, cuando asi
fuera, razonaba que «habra que aceptar la existencia de algtin acto técito o estimar
a estos efectos que la denuncia incorpora implicitamente una peticion de sancion
que permita la ficcién del silencio negativo v el acceso al recurso» («Interesados y
denunciantes...», op. cit., pp. 70 v 77); COBREROS MENDAZONA puso de manifiesto
que la inactividad de la Administracién ante una denuncia era un supuesto que
no encajaba bien en la regulacion del silencio de la LR]-PAC y tampoco en la regu-
lacion d-::' lainactividad administrativa contenida en la Ley de la Jurisdiccién Con-
tencioso-Administrativa («El reconocimiento al denunciante...», op. cit., pp. 1458
y ss.); en el mismo sentido, M. GOMEZ PUENTE, La inactividad de la Admimstracion,
Aranzadi, Pamplona, p. 403; p. 70; y mds recientemente H. GOSALBEZ PEQUENO,
estudia la figura del denunciante-solicitante [«Los interesados en el ejercicio de la
potestad administrativa sancionadora y los denunciantes de las infracciones ad-
ministrativas (;tutela judicial efectiva de las victimas en la dltima jurisprudencia
contencioso-administrativa?»), en Administracién y Justicia. Un andlisis jurispruden-
cial. Homenaje a TOMAS-RAMON FERNANDEZ, coord. GARCIA DE ENTERRIA y ALON-
SO GARCIA, vol. 1, Givitas, Madrid, 2012, pp. 1428 y ss.].
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haya presentado previamente ni siquiera una mera denuncia sobre
los hechos.

En cualquier caso, tanto en uno como en otro caso, es la Admi-
nistracién la que debe apreciar y resolver si, atendiendo al supuesto
de que se trate, concurre en la entidad ese interés legitimo. Ademds,
dada la trascendencia que esa decisién tiene en el desarrollo del pro-
cedimiento sancionador y en la propia posicién del presunto infractor
—que ya no tendrd en frente sélo a la Administracion sino también a
esta entidad en una posicién muy préxima a la de una acusacién par-
ticular, que podrd proponer pruebas, efectuar alegaciones, rebatir las
afirmaciones del presunto infractor, etc.—, entendemos que la Admi-
nistracion debe darle traslado de dicha solicitud y permitir que alegue
lo que estime oportuno en cuanto a la concurrencia en dicha entidad
de los elementos necesarios para poder ser considerada interesada en
dicho procedimiento?.

5. CONCLUSION

A lo largo de esta ponencia hemos pretendido poner de manifiesto
las dificultades y lagunas existentes en torno a la presencia de entida-
des u organizaciones representativas en el seno de un procedimiento
administrativo sancionador como titulares de un interés legitimo su-
praindividual y la necesidad de una mayor clarificacion legal al res-
pecto. A nuestro juicio, se trata de una via en la que todavia queda
mucho camino por recorrer, tanto normativa como jurisprudencial-
mente, y que pudiera presentarse como una oportuna valvula de esca-
pe a la tradicional posicién que rechaza, ex facto, en el procedimiento
sancionador cualquier otro interesado que no sea el presunto infractor.
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