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I. EL RECONOCIMIENTO POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
DE LA CAPACIDAD INFRACTORA DE LAS PERSONAS JURIDICAS EN EL AMBITO
SANCIONADOR ADMINISTRATIVO. LA «CAPACIDAD DE CULPABILIDAD»
DE LA PERSONA JURIDICA

1. Planteamiento

En el Derecho penal espafiol, al igual que en la mayoria de los paises
de la Europa continental, rige el principio que se resume en el axioma
latino societas delinquere non potest, en virtud del cual no se admite la
responsabilidad penal de las personas juridicas (1). Tal principio no se

(1) Los paises sometidos al sistema juridico del Comimon Law aceptan, por cl
contrario, la responsabilidad criminal directa de las personas juridicas. En ¢l Derecho
inglés, la posibilidad de que las personas juridicas puedan incurriv en responsabilidad
penal fue admitida en algunos casos por la jurisprudencia a mediados del siglo xiIX, v
consagrada de modo general por la Interpretation Act de 1889, en virtud de la cual «en
la interpretacion de todo texto legislativo relativo a los delitos perseguibles por acusacion
escrita o por conviccién sumaria (...) la expresién persona deberd, a menos que aparezca
la interpretacion contraria, incluir a los agrupamientos corporativos». Desde entonces y
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deriva directamente de las normas constitucionales ni es proclamado
expresamente por el legislador, pero se deduce indirectamente de las
leyes penales y lo afirma la doctrina y la jurisprudencia. El Codigo
Penal, como han destacado diversos autores, parece c¢scrito partiendo de
la base y el principio de que unicamente el individuo es sujeto posible
del crimen (2). Asi lo manifiesta ¢l hecho de que para el castigo de los
ilicitos impone directa o subsidiariamente la pena de privacién de liber-
tad insusceptible de aplicarse a un ente moral. A ello hay que anadir que
tampoco las normas de procedimiento permiten hacer efectiva una res-
ponsabilidad criminal en una persona juridica (3).

La ficcién juridica que suponen las personas morales (4) desaparece,
de esta forma, en el ambito del Derecho penal, cn el que ha de buscarse
a una persona fisica como sujeto activo y como responsable criminal.
Las personas juridicas sélo responden civilmente, y de modo subsidiario,
por los dafos v perjuicios que sean consecuencia de los delitos cometi-
dos por sus «emplecados o dependientes en el desempefio de sus obliga-
ciones o servicio» (art. 22 CP).

Esta irresponsabilidad penal de los entes colectivos la fundamenta
mavoritariamente la doctrina en su incapacidad de culpabilidad (5). Por
la culpabilidad, el Derccho penal moderno «considera la participacién

hasta 1948, las personas juridicas podian ser declaradas penalmente responsables sélo
de aquellos hechos sancionados con penas pecuniarias, pero con el Criminal Justice Act
de 1948 se ha establecido la convertibilidad de las penas privativas de libertad en penas
pecuniarias para las personas morales. De este modo, la persona juridica puede ser
penalmente responsable de todos los delitos, con la excepcidn, claro esta, de aquellas
infracciones que un ente juridico. por su propia naturaleza, no puede comeler, y otro
tanto ocurre en paises como Canada o Estados Unidos (vid. R. VALEUR, La responsabilité
pénale des personnes morales dans les droits frangais et anglo-américains, Ed. Marcel
Giard, Parfis, 1931; F. BRICOLA, !l costo del principio «societas delinquere non potest»
nell'attuale dimensione del fenomeno societario, en «Rivista italiana di Diritto ¢ procedura
penale», 1970, pags. 951 v ss.).

(2) Asilo senalaba va SILVELA respecto al Codigo Penal de 1870 (El Derecho penal
estudiado en principios v en la legislacion vigente en Espaiia, 2.° ed., Ed. Fe, Madrid,
1903, pag. 193). En la actualidad, asi lo han destacado, entre otros, S. MIR PUIG (Dere-
cho penal, parte general, 3.° ed., Ed. Promociones Publicaciones Universitarias, Barcelona,
1990, pag. 186) y J. ANTON ONECA (Derecho penal, 2." ed. anotada vy corregida por J. J.
HERNANDEZ GUIJARRO v L. BENEYTEZ MERINO, Ed. Akal, Madrid, 1986, pag. 177).

(3) Vid. J. M. RODRIGUEZ DEVESA, Derecho penal espariol (parte general), 11.° ed.
revisada y puesta al dia por A. SLRRANO GOMEZ, Ed. Dykinson, Madrid, 1988, pag. 390.
Asi ocurria tambié¢n, senala cste autor, en el Derecho inglés, que exigia, como ¢l nuestro,
la comparecencia personal del acusado, pero la seccion 4 del Summary Jurisdiction Act
de 1879 hizo posible la representacién de las sociedades por abogados ante la jurisdiccion
sumaria, y ¢l Criminal Justice Act de 1925, scceion 33, facilito la misma solucién para el
juicio ante jurados.

(4) El Derecho configura a las personas juridicas como un centro de imputacién de
negocios juridicos distinto ¢ independicnte de cada uno de sus miembros. De acuerdo
con ¢l articulo 335 del Codigo Civil, «son personas juridicas: 1.” Las corporaciones,
asociaciones y fundaciones de interés pdblico reconocidas por la ley (...). 2.° Las
asociaciones dc¢ interés particular, sean civiles, mercantiles o industriales, a las que la
lev conceda personalidad propia, independiente de cada uno de los asociados».

(5) Vid. S. MIR PUIG (0b. cit., pag. 185). que cita en cste sentido a CUELLO CALON,
RODRIGUEZ DFVESA, QUINTANO RIPOLLES, ANTON ONECA, CORDOBA RODA y Bajo
FERNANDEZ.
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psiquica del sujeto en el hecho vy la posibilidad de derivar de tal hecho un
juicio de reproche, elcmentos esenciales para la afirmacién de la exis-
tencia de un delito y para la consecuente atribuciéon de responsabili-
dad» (6). La culpabilidad supone, de esta forma, un juicio de reprocha-
bilidad —«porque el sujeto pudo actuar de otra manera a como lo hizo;
pudo no cometer el delito y, sin embargo, lo cometié» (7)—, que radica,
fundamentalmente —una vez comprobada la imputabilidad y la
exigibilidad de la conducta, que ticnen caracter objetivo, aunque perso-
nal—, «en la actitud psiquica del sujeto» (8), en cuanto exige una actua-
cién animica en relacién con la accién antijuridica que se concreta en el
dolo o la culpa. Se considera, por ello, que sélo el hombre como indivi-
duo puede ser reputado culpable de las acciones antijuridicas.

De acuerdo con esta concepcidn, castigar a la persona juridica supo-
ne castigar a todas las personas fisicas que la integran, sean o no culpa-
bles de los hechos, y viola, por consiguiente, el principio de personalidad
de las penas —derivado del de culpabilidad—, conforme al cual no se ha
de hacer responsable al sujeto por delitos ajenos (9).

En el Derecho administrativo sancionador, por el contrario, la res-
ponsabilidad directa de las personas juridicas ha sido v es un principio
generalmente admitido legal y jurisprudencialmente. Las disposiciones
sancionadoras administrativas resultan perfectamente aplicables a las
personas juridicas, que pueden sufrir las sanciones que se establecen en
este ambito, tanto las de tipo pecuniario como las que inciden en an-
teriores actos administrativos favorables (revocacién o suspensiéon de
autorizaciones u otros titulos habilitantes, cierre de establecimientos,
prohibicién de ejercer determinadas actividades, etc.), y en las leyes mas
recientes se aprecia la tendencia a mencionarlas expresamente como
posibles sujetos infractores (10). La jurisprudencia corrobora esta solu-
cién, siendo doctrina reiterada del Tribunal Supremo (en adelante, TS)

(6) Giuliano VassaALLI, «El principio de culpabilidad», en Estudios de Derecho penal
v Criminologia en homenaje al profesor J. M. Rodriguez Devesa, UNED, 1989, tomo I,
pags. 475 y ss.

(7) J. M. GOMEZ BENITEZ, Teoria juridica del delito, Ed. Civitas, Madrid, 1984, pa-
gina 443.

(8) J. M. RODRIGUEZ DEVESA, ob. cit., pag. 439.

(9) Imponer penas a las personas juridicas —sefiala BAJO FERNANDEZ— «implica
castigar al inocente en cuanto la sancién no recac exclusivamente sobre los autores
materiales, sino sobre todos los componentes de la entidad, fueran o no culpables del
hecho cometido» (Derecho penal econdmico aplicado a la actividad empresarial, Ed.
Civitas, Madrid, 1978, pag. 110). En el mismo sentido, afirma RODRIGUEZ DEVESA que
«cuando no todos los que componen el ente colectivo estan implicados ¢n sus actividades
criminales, el extender a cllos la pena seria para nuestra sensibilidad de una palmaria
injusticia» (ob. cit., pdgs. 391 y 392).

(10)  Asi, p. j., el articulo 77.3 de 1a Ley General Tributaria, ¢n la nucva redaccién
introducida por la Ley 10/1985, de 26 de abril, considera sujetos infractores a «las
personas fisicas o juridicas que realicen las acciones u omisiones tipificadas como
infracciones en las leyes».

Declaran también expresamente a la persona juridica posible sujeto infractor, entre
otras, la Ley sobre infracciones v sanciones en el orden social (Ley 8/1988, de 7 de abril,
art. 2), la Ley de Defensa de la Competencia (Lev 16/1989, de 17 de julio, art. 10.1), la
Ley dc Costas (Ley 22/1988, de 28 de julio, art. 93) y la Ley sobrc potestades administrativas
en materia de espectaculos taurinos (Ley 1071991, de 4 de abril, art. 13.3).
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que la sanciéon penal vy la administrativa se diferencian «en cuanto a la
imputabilidad, sélo personas fisicas para las infracciones penales y para
las administrativas tanto pueden ser personas fisicas como juridicas» (11).

Estamos, por consiguiente, ante una particularidad del Derecho san-
cionador administrativo, lo que podria suscitar la duda de su legitimidad
ante la unidad del ordenamiento punitivo v de sus principios rectores
que rige en nuestro Derecho. Como e¢s bien sabido, ¢l Tribunal Constitu-
cional (en adelante, TC), siguiendo la linca marcada por una jurispru-
dencia preconstitucional y partiendo del tratamiento comuin que la Cons-
titucién otorga a los delitos y las infracciones en relacién al principio de
legalidad, senté de modo temprano la doctrina (fundamentalmente en
las Sentencias de 8 de junio de 1981 v de 3 de octubre de 1983) de que al
Derecho administrativo sancionador resultan aplicables, con ciertos ma-
tices, los principios inspiradores del orden penal, dado que ambos son
manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado. Por 1o que res-
pecta al principio de culpabilidad, el TC ha declarado que este principio
rige también cn materia de infracciones administrativas, pues en la
medida cn que la sancion de ¢stas infraccioncs es una de las manifesta-
ciones del ius puniendi del Estado, resulta inadmisible en nuestro
ordenamiento un régimen de responsabilidad objetiva o sin culpa (STC
76/1990, de 26 de abril). El Tribunal ha calificado asimismo como «co-
rrecto», en la S. 219/1988, de 22 de noviembre, el principio de la perso-
nalidad de la pena o sancién (12).

Todo cllo permitia cuestionar la legitimidad de la responsabilidad
directa de las personas juridicas, en cuanto ésta resulta incompatible
con la concepcidn penal de la culpabilidad ¥y rompe en este punto, por
consiguicnte, la unidad del ordenamiento punitivo. El propio TC ha
disipado, sin embargo, estas dudas, al afirmar, en la Sentencia que es
objeto de nucstro comentario, que la vigencia de los principios anterior-
mente cnunciados en el ambito sancionador administrativo «no impide
que nuestro Derecho administrativo admita la responsabilidad directa
de las personas juridicas, reconociéndolcs, pues, capacidad infractora»
(STC 246/1991, de 19 de dicicmbre, «BOE» de 15 de encro de 1992, Sala
Primera, ponente el Presidente, don Francisco Tomas y Valiente).

2. La STC 246/1991, de 19 de diciembre

En cfecto, csta Sentencia del Tribunal Constitucional ha venido a
reconocer explicitamente la responsabilidad directa de las personas juri-

(11) S.de 13 de marzo de 1985, RA 1208, v, en el mismo sentido, SS. de 30 de junio
de 1987, RA 4418; de¢ 30 de noviembre de 1987, RA 8360, v de 4 de abril de 1988, RA
3245.

(12) En dicha Sentencia afirma ¢l TC que «cl articulo 278.1 del Cadigo de la
Circulacion sienta el principio correcto de la responsabilidad personal por hechos
propios (principio de la personalidad de la pena o sancién), al decir que “serdn
responsables de las infracciones. .. los conductores de vehicudos... que las cometiesen”s
(fundamento juridico 3.7).
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dicas y su capacidad infractora en ¢l dmbito del Derecho administrativo
sancionador, lo que no supone, tal y como se dice en el fundamento
segundo, la supresion del elemento subjetivo de la culpa en las infraccio-
nes cometidas por personas juridicas, aunque si una modulacién en la
aplicacién del mismo a esta especie de sujetos infractores.

A) Antecedentes de la STC 246/1991.

La Sentencia 246/1991 desestima el recurso de amparo interpuesto
por la entidad mercantil «Banco Bilbao-Vizcaya, S. A.» contra la Senten-
cia de la Sala Quinta del Tribunal Supremo de 27 de abril de 1988, la
cual —revocando la de la Audiencia Nacional de 14 de abril de 1986—
declaré ajustada a Derecho la sancién impuesta por el Gobernador Civil
de Madrid a la entidad citada. La sanciéon se impuso al Banco por
incumplimiento de las normas de seguridad, ya que durante un atraco
perpetrado en una de las sucursales del Banco de Bilbao no fue acciona-
da la alarma ni funcioné el médulo cajero de apertura retardada.

La Sala Quinta del Tribunal Supremo, en la Sentencia recurrida en
amparo, entra de lleno, desde las primeras lineas de sus fundamentos de
Derecho, en el tema que es objeto de nuestro estudio, esto es, la respon-
sabilidad de las personas juridicas en el &mbito sancionador administra-
tivo. Asi, deja sentado que la cuestién que ahora se le plantea ha sido va
resuelta por la Sala en casos similares «admitiendo la responsabilidad
administrativa de la empresa bancaria por actos que revelan practicas de
laxitud mas o menos frecuente en el cumplimiento de instrucciones
exigidas por leyes y reglamentos, siguiendo una linea jurisprudencial
que con ciertas variaciones ha mantenido también la Sala Cuarta de este
Tribunal Supremo en la Sentencia de 11 de febrero de 1985». De acuer-
do con esta linea jurisprudencial a la que se remite la Sentencia, el
incumplimiento de las medidas de seguridad por omisién imputable al
empleado incide sobre la empresa «por falta in vigilando, ya que la
normal marcha o efectividad de las medidas de seguridad a ella incum-
ben sin poder, como regla, escudarse en la conducta de sus empleados
para exonerarse de responsabilidad (...)» (STS de 11 de {ebrero de 1985,
RA 1021).

En el fundamento de Derecho segundo, el TS realiza una afirmacién
que va a servir al Banco sancionado para fundamentar su demanda de
amparo ante el Tribunal Constitucional por supuesta lesion del derecho
a la presuncién de inocencia. La declaracidn es la siguiente:

«Estd en juego en ello el interés general de que funcionen
escrupulosamente todos los mecanismos especiales v gene-
rales de disuasién y los empleados o dependientes que por
negligencia o comodidad —es decir sometido (sic) a fuerza
o amenaza compulsiva— no cumplen las normas o instruc-
ciones causan un dafo al interés publico del que debe
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responder la empresa en la medida congruente representa-
da por la escala de infracciones y de multas. No se trata
aqui de una sanciéon debida a una conducta directamente
culpable, sino de un modo razonable de estimular el rigu-
roso cumplimiento de las medidas de seguridad.»

La omision del adverbio de negacién en la frase expresada entre
guiones convertia a la declaracién de la Sala Quinta del Tribunal Supre-
mo en un verdadero disparate, en cuanto venia a decir que en el incum-
plimicnto de las medidas de seguridad actian con negligencia o comodi-
dad quienes estan sometidos a fuerza o amenaza compulsiva. Ello, unido
a la desafortunada expresion con que se cierra el fundamento de Dere-
cho segundo («no sc trata... de una sanciéon debida a una conductia
directamente culpable»), dio a la entidad de crédito sancionada motivos
para entender que se habia lesionado su derecho a la presuncién de
inocencia. En consecuencia, en su recurso de amparo, la representacion
del Banco Bilbao-Vizcaya va a argumentar que ¢l no funcionamiento de
los mecanismos de seguridad durante el atraco se debié a que los em-
pleados encargados de ponerlos en funcionamiento estaban sometidos a
fuerza o amenaza compulsiva, tal v como expresamente se admite en la
Sentencia, circunstancia ésta que excluye la responsabilidad de la enti-
dad bancaria, respecto de la cual no pucde hablarse, por tanto, de culpa
in vigilando. Ademads, alegara la demandante de amparo, «se ha sancio-
nado a un inocente respecto del cual no hay pruebas de culpabilidad»,
como confiesa abiertamente la Sala al decir que no se trata de una
sancion debida a una conducta directamente culpable.

Planteada asi la cuestién, el Tribunal Constitucional se enfrentaba a
un tema espinoso y de dificil solucién en términos de elaboracion dog-
maética. Prueba de ello es que esa linea jurisprudencial de la Sala Quinta,
que «con ciertas vacilaciones ha mantenido también la Sala Cuarta...»,
como se decia en la Sentencia impugnada en amparo, dio lugar a un
recurso cxtraordinario de revisién por contradiccién entre Sentencias
(art. 102.1.5 LICA), al que nos referiremos antes de adentrarnos en el
estudio de los pronunciamientos contenidos en la STC 246/1991.

B) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala Especial de Revision)
de 17 de octubre de 1989.

En efecto, en su Sentencia de 17 de octubre de 1989 (Ponente, sefior
Mendizabal y Allende), la Sala Especial de Revision del Tribunal Supre-
mo resolvié el recurso extraordinario de revision interpuesto por el
«Banco Central, S. A.» contra una Sentencia de la Sala Quinta, por
contradiccién con otras de la Sala Cuarta. La controversia queda centra-
da en el fundamento de Derecho primero de la Sentencia, donde se dice:
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«Efectivamente, la Sala Quinta declaré el 1 de junio de
1988 la responsabilidad objetiva de una empresa por la
actuacion de sus empleados, en funcion de las culpas in
eligendo y vigilando, como determinante de una sancion,
mientras que la Sala Cuarta en otras varias resoluciones
(16 de julio v 27 de diciembre de 1983, 8 de febrero de
1985 v 16 de marzo de 1988) utiliza el criterio de culpabi-
lidad con rechazo explicito de los demas antes enuncia-
dos.»

La antitesis planteada tendra que ser resuelta, segtin la Sala, «me-
diante la reconduccién del problema a una dimensién mas profunda,
encuadrandola en las categorias juridicas correspondientes y situandola
en su contexto constitucional». Asi, se recuerda en primer lugar que,
desde hace al menos quince afios, el Tribunal Supremo ha venido procla-
mando que la potestad sancionadora de la Administracién «ofrece un
entorno intrinsecamente penal». Por eso, la equiparacién de la potestad
sancionadora de la Administracién y el ius puniendi del Estado, esto es,
la esencia unitaria de ambos ilicitos —el penal y el administrativo—, han
llevado al Tribunal Constitucional y al Tribunal Supremo a sostener que
los principios inspiradores del orden penal son dc aplicacién, con ciertos
matices, al Derecho administrativo sancionador. Asi, una vez promulga-
da la Constitucién —se dird en la Sentencia de revisién del Tribunal
Supremo—, «resulta claro que su articulo 25 (...) ticne como soporte
tedrico la negacién de cualquier diferencia ontolégica entre sancién y
pena»r.

Sobre estos pilares, la Sala Especial de Revisién va a entrar de lleno
en el problema de la culpabilidad en las personas juridicas, afirmando
que «las directrices estructurales del ilicito tienden, también en ¢l ambi-
to administrativo, a conseguir la individualizacién de la responsabilidad
y vedan simétricamente cualquier veleidad de crear una responsabilidad
objetiva o basada en la simple relacién con una cosa o titulo de propie-
dad o posesién, como consecuencia de su dimensién personal».

Uno de los principales componentes del concepto de «infraccién
administrativa», dira la Sala, se conoce con ¢l nombre de culpabilidad.
En consecuencia, junto a la antijuricidad y a la tipicidad, «se situa el
requisito de que la accién o la omisién scan en todo caso imputables a su
autor por malicia o por imprudencia, negligencia o ignorancia inexcu-
sable». Este elemento volitivo o de voluntariedad da al ilicito penal o
administrativo una dimensién personalisima que impide imputar a la
persona juridica, en este caso el Banco Central, el mal {funcionamiento
de las medidas de seguridad. Asi, concluira la Sala, «la circunstancia de
que los mecanismos existentes ¥ en pcriectas condiciones de funciona-
miento no fueran utilizados por los empleados de la agencia, que cono-
cian su deber de hacerlo, es imputable directa e inmediatamente a ellos
vy no a la empresa como consecuencia de la dimensién personalisima del
ilicito, sea penal o administrativo... Es, por tanto, a los autores de lal
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conducta a quicnes ha de achacarse la culpabilidad de lo sucedido e
imponerse la sancién».

Por lo dicho, parece claro que no hay en ecstas consideraciones de la
Sala Especial de Revision del Tribunal Supremo una toma de posicién
en contra de la capacidad infractora de las personas juridicas v de su
responsabilidad directa por infracciones que pucdan ser imputables a
ellas. Antes, por el contrario, parece admitir que las personas juridicas
son sujetos imputables de ilicitos administrativos, cuando razona que
puesto que habia hecho las instalaciones exigidas vy se habian impartido
las instrucciones y 6rdenes nccesarias para su utilizacién, «el Banco
habia cumplido todas y cada una de las obligaciones que le imponen las
normas reglamentarias». Por tanto, y a sensu contrario, hay que concluir
que de no haber sido asi el «culpable» de la infraccion seria la entidad de
crédito, pero una vez scntado que ésta cumplié con sus deberes en
materia de seguridad (instalar los mecanismos e impartir las 6rdencs
pertinentes), la infraccién solo es imputable a la negligencia de los
empleados de la agencia encargados de estos servicios.

El Tribunal Supremo terminara diciendo que en estos casos no resul-
ta correcta la utilizaciéon de los conceptos de culpa in eligendo o in
vigilando, por considerar que son propios «de situaciones distintas cuyo
fundamento es un negocio juridico singular que crea un vinculo de
sujecidn especial (contratos de obras, servicios o suministros, concesién
administrativa, relacion de trabajo o funcionarial, entre otros)». La po-
testad sancionadora, en cambio, se dirige a los ciudadanos como tales,
«en la posicién de sujecién gencral que a todos nos comprendes».

La Sentencia tiene un voto particular, ¢n el que el Magistrado
discrepante (sefior Martin Martin) apova la tesis sostenida en la Senten-
cia impugnada, afirmando que las personas juridicas pueden incurrir en
responsabilidad por la actuacion de sus dependientes sin que puedan
excusarse como regla en la conducta obscrvada por éstos (13). Al contra-
rio que el resto dc la Sala, ¢l Magistrado discrepante sostiene que,
cuando en el incumplimiento por los empleados de las medidas de segu-
ridad no conste acreditada la situacién de peligro o riesgo para éstos,
«resultan plenamente aplicables las normas y principios juridicos relati-
vos a la responsabilidad por culpa in vigilando, etc., que por su alcance
general es plenamente aplicable en esta materia, unido a una indudable
omisién por la no prestacion de la atencién de las cargas inherentes a la
diligencia debida (contenido de la culpa) e imputable directamente a la
empresan,

Asi, pues, el voto particular ponia de manifiesto la tensién dialéctica
existente en torno a una cuestion de dificil solucién, la de si el elemento

(13) A juicio del Magistrado discrepante, de la finalidad especifica de las normas
sancionadoras aplicables. encaminadas a la prevencion de atracos v actos delictivos,
resulta que «las medidas de seguridad no sélo deben instalarse, sino usarse de una
manera adecuada o razonable. La dircecién, inspeccion v responsabilidad de que tal
ocurra corresponde al titular del negocio o empresa, v de cllo sélo puede eximirse
cuando conste acreditado la situacién de peligro o riesgo para los empleados».
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personal del ilicito impide o no que se imputen a la persona juridica, en
este caso la entidad bancaria, las infracciones derivadas de la conducta
de sus empleados. El problema acabaria planteandose ante el Tribunal
Constitucional en un proceso de amparo quc no tuvo por objeto la
Sentencia que acabamos de analizar, sino otra anterior, de la Sala Quin-
ta, que, como se ha expuesto, mantenia la tesis contraria a aquella por la
que la Sala de Revisién opt6 como interpretacién correcta de las normas
juridicas.

C) La doctrina de la STC 246/1991.

En la Sentencia 246/1991, lo que se planteé al Tribunal Constitucio-
nal en relacion a la cuestién que nos interesa, fue si la resolucién
judicial impugnada vulneraba el derecho a la presuncion de inocencia de
la recurrente, puesto que, de un lado, se afirmaba que la sancién no se
debia a una conducta «directamente culpable» y, de otro, se reconocia
que los empleados encargados de accionar los mecanismos de seguridad
estaban sometidos a fuerza o amenaza compulsiva.

Frentc a esta segunda alegacién, el Tribunal reacciona aclarando
que, tal y como puso de manifiesto ¢l Abogado del Estado en el funda-
mento de Derecho segundo de la Sentencia impugnada, se ha omitido el
adverbio de negacidn, pucs es evidente que la Sala ha querido decir,
como no podia ser de otra manera y como viene haciéndolo en las
muchas sentencias recaidas sobre el tema, que hay negligencia o como-
didad en la conducta de quienes incumplen las normas de seguridad
cuando no estan sometidos a fuerza o amenaza compulsiva. El Tribunal
afiade —no sin cierta ironia— que en la propia demanda de amparo se
omite también un no al decir que la presuncién de inocencia supone que
el acusado pueda ser considerado culpable hasta que asi se declare en
Sentencia condenatoria, lo que «pone de manifiesto la frecuencia con la
que se incurre en este tipo de lapsus y su escasa relevancia».

Despejada, asi, esta cuestién menor, el Tribunal afronta ya la cues-
tion de la culpabilidad. Lo primero que hace es aclarar que con la
expresion utilizada por la demandante —«se ha sancionado a un inocen-
te respecto del cual no hay pruebas de culpabilidad»— no se esta denun-
ciando la falta de pruebas de los hechos, que no s6lo no han sido negados
ni controvertidos por aquélla, sino que los admite en su demanda de
amparo. Por cllo, dira el Tribunal, «lo que con mayor o menor acierto,
esta considerando como una lesién de su derecho a la presuncién de
inocencia, cs la falta de prucba de la autoria de las infracciones adminis-
trativas».
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a) La presuncion de inocencia de las personas juridicas.

Llegados a este punto, y antcs de scguir adelante con el razonamien-
to del Tribunal Constitucional, debemos hacer algunas consideraciones
sobre lo que acaba de decirse. En efecto, la demanda de amparo se
plantea en base a una supuesta lesién del derecho a la presuncién de ino-
cencia por falta de pruebas y el Tribunal «reformula», en cierto modo, la
queja de la recurrente v por eso dice que lo que se esta denunciando,
«con mayor o menor acierto», no es la falta de prueba de los hechos (no
funcionamiento de la alarma y del cajero de apertura retardada), sino la
falta de prueba de la autoria, ante la imposibilidad de imputar la accién
constitutiva de¢ la infraccién a la entidad sancionada. Esto cs, afiade el
Tribunal, «no existe prueba de la culpa v sin culpa no queda deshecha la
presuncion de inocencia garantizada en el articulo 24 CE».

Como ya ha declarado en ocasiones anteriores el Tribunal Constitu-
cional, el derecho a ser presumido inocente supone «que toda resolucién
sancionadora, sea penal o administrativa, requiere a la par certeza de los
hechos imputados, obtenida mcdiante pruebas de cargo y certeza del
juicio de culpabilidad sobre esos mismos hechos» (STC 76/90, de 26 de
abril). La garantia dc este derecho comprende, por tanto, no sélo el
derecho a que sea demostrada la autoria de los hechos constitutivos del
ilicito, sino también a que sea posible imputarlo al sujeto infractor, para
lo cual se exige el elemento de la voluntariedad, es decir, el dolo o culpa
en la accién punitiva. Esto significa que el principio de culpabilidad que
inspira el Derecho penal y que, sin duda, rige también las infracciones
administrativas (SSTC 76/1990 y 246/1991), es parte del contenido csen-
cial del derecho a la presuncién de inocencia del articulo 24.2 CE, que
no es el derecho a una actividad probatoria sin mas, sino el derccho a «la
prueba de culpabilidad». Por eso, el Tribunal Constitucional considera
lesivo del derecho a la presuncion de inocencia el «indebido traslado de
responsabilidad personal... a persona ajena al hecho infractor» (STC
219/1988, de 22 dc noviembre).

Lo dicho nos lleva a hacer algunas consideraciones sobre la pre-
suncion de inocencia de las personas juridicas. El Abogado del Estado en
sus alegaciones sostenia que las personas juridicas carecen del derecho
fundamental a que se las presuma inocentcs, aunque nada se opone
—anadia— a que, dentro del procedimiento sancionador, rija también
para ellas ¢l principio de que la duda las beneficia, el principio in dubio
pro reo, que no es susceptible, como el anterior, de ser tutelado en la via
de amparo constitucional.

Pues bien, el Tribunal Constitucional no ofrece una respuesta expli-
cita a la objecién del Abogado del Estado, aunque si implicita, dando por
sentado quc el derecho a la presuncién de inocencia asiste también a las
personas juridicas. Asi se pone de manifiesto en el fundamento juridico
segundo de la sentencia cuando, tras argumentar sobre la imputabilidad
de la infraccién a la entidad de crédito Banco Bilbao-Vizcava, se dice lo
siguiente:
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«todo lo cual nos lleva a la conclusién de que la Sentencia
del Tribunal Supremo que se impugna no ha lesionado el
derecho a la presuncién de inocencia de la demandante de
amparo».

Asi, pues, el derecho fundamental a la presuncién de inocencia
—como derecho a que esa presuncién se rompa con la prueba de la
culpabilidad— es un derecho del que son también titulares las personas
juridicas, lo cual nos parece, por las razones que expondremos a conti-
nuacién, completamente razonable.

La titularidad de derechos fundamentales por las personas juridicas
es una cuestién que ha suscitado muchas dudas (14). Nadie niega que
ciertos derechos fundamentales tienen una dimensién colectiva, expre-
samente reconocida en ocasiones por la Constitucién —asi, el articulo 16
reconoce la libertad ideolégica, religiosa y de culto a los individuos y
«las comunidades» v el articulo 27.6 garantiza expresamente a las perso-
nas juridicas la libertad de creacién de centros docentes—, pero se
discute si las personas juridicas son titulares de los derechos fundamen-
tales por si mismas o sé6lo de forma secundaria, en cuanto «representan»
0 actian en sustitucién de sus miembros, que son los verdaderos titula-
res, lo que tiene trascendencia respecto de los posibles derechos que
pueden pretenderse en amparo. La postura que afirma la legitimacion
por sustitucién de las personas colectivas implica, como senala Diaz
LEMA, uno de sus defensores, «una reduccién de los posibles derechos en
que puede pretender el amparo: sélo de aquellos inmediatamente rela-
cionados con la persona colectiva, lo que de hecho se traduce en la
defensa colectiva de aquellos derechos para los que ha sido precisamente
constituida» (15). Por el contrario, para quienes defienden que las perso-
nas juridicas son titulares por si mismas de los derechos fundamentales,
éstas pueden ostentar la titularidad de cualquier derecho, siempre que la
naturaleza del mismo lo permita. A esta ultima solucién parece haberse
adscrito el TC, que «desde sus inicios, ha admitido el recurso de amparo
constitucional en favor de quienes sean titulares de los derechos funda-
mentales y las libertades publicas, sin limitarlo a los ciudadanos strictu
sensu (STC 64/1988, de 12 de abril), y ha reconocido expresamente la
posibilidad de que las personas juridicas sean titulares de derechos
como la inviolabilidad del domicilio (STC 137/1985, de 17 de octubre)

(14) La doctrina espanola ha centrado sus estudios en la titularidad de derechos
fundamentales por las personas juridico-publicas, analizando, como paso previo, la
cuestién de si tienen derechos fundamentales las personas juridicas en general. Vid.
J. M. DIaz LEMA, ¢ Tienen derechos fundamentales las personas juridico-publicas?, en ¢l
nam. 120 de esta REVISTA, 1989, pags. 79 y ss.; 1. LASAGABASTER, «Derechos fundamentales
v personas juridicas de Derecho publico», ¢n Estudios sobre la Constitucién espariola.
Homenaje al Profesor Garcia de Enterria, Ed. Civitas, Madrid, 1991, pags. 651 y ss;
F. LOPEZ-JURADO ESCRIBANO, La doctrina del Tribunal Constitucional Federal alemdn
sobre los derechos fundamentales de las personas juridico-publicas: su infliencia sobre
nuestra jurisprudencia constitucional, en esta REVISTA, num. 125, 1991, pags. 557 y ss.

(15) Ob. cit., pags. 95 y 96.
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respecto de los cuales, como sefala 1. LASAGABASTER, «no cabria hablar
de legitimacion o de titularidad de derechos fundamentales por su susti-
tucion» (16), llegando a declarar que «con caracter general@» a las perso-
nas juridicas de Derecho privado se les debe reconocer dicha titularidad
«siempre que sc¢ trate, como ¢s obvio, de derechos que, por su naturale-
za, puedan ser ejercidos por este tipo de personas» (S. 64/1988). En
relacién a los derechos consagrados por el articulo 24, la STC 53/1983,
de 20 de junio, dejo va clara la aplicacién del derecho a la tutela judicial
efectiva tanto a personas fisicas como juridicas, afirmando que «si todas
las personas tienen derecho a la jurisdiccidn v al proceso y se reconocen
legitimamente las personificaciones que para el logro de un fin comun
rec1ben en conjunto el nombre de¢ personificaciones Jurldlcas puede
afirmarse que el articulo 24.1 comprende en la referencia a “todas las
personas” tanto a las fisicas como a las juridicas» (17). De igual modo,
habra que entender que las garantias procesales que a «todos» reconoce
cl articulo 24.2, resultan aplicables a las personas juridicas en la medida
en que la prestacién de la tutela efectiva de los jueces y Tribunales tenga
por objeto los dercchos e intereses legitimos que les corresponden.

Por lo que respecta a la presuncion de inocencia, cste derecho —ha
declarado el Tribunal Constitucional— «como garantia del proceso pe-
nal es aplicable, mas alla del mismo, a todo acto del poder publico, sea
administrativo o judicial, mediante el cual se castiga una conducta de las
personas, definida en la ley como infractora del ordenamiento juridico»
(STC 138/1990). En consecuencia, si, en ¢l ambito del Derecho adminis-
trativo sancionador, las personas juridicas son sujetos con capacidad
infractora, esto es, imputables dc ilicitos administrativos v, por ello,
sancionables, tienen —sin dud ¢l derecho a no sufrir sancién que no
tenga fundamento en una previa actividad probatoria sobre la cual el
o6rgano competente pueda fundamentar un juicio razonable de culpabi-
lidad.

Asi, pues, las personas juridicas tiencn derccho a que se presuma su
inocencia por la sencilla razén de que ¢l ordenamiento juridico les ha
reconocido la capacidad de ser culpables. Si no fuese asi, ¢s decir, si
respondicran sin culpa, no les seria aplicable la presuncién de inocencia,
pues como ¢l Tribunal Constitucional ha declarado en relacién a la
institucién de la responsabilidad civil, «la posibilidad de la responsabi-
lidad sin culpa, responsabilidad por riesgo o responsabilidad objetiva
debe llevar a considerar inaplicable el principio de presuncién de ino-

(16) Ob. cit., pag. 660.

(17) Vid. E. ALONSO GARCiA, «El articulo 24.1 de la Constitucién en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional: problemas generales v acceso a los tribunales», en Estudios
sobre la Constitucion espariola. Homenaje al Profesor Garcia de Enterria, Ed. Civitas,
Madrid, 1991, pags. 973 y ss. A favor del reconocimiento a las personas juridicas de los
derechos consagrados en el articulo argumenta, ademas, este autor que probablemente
«la ampliacion de los titulares de intereses legitimos que pucden ejercer acciones ante
los tribunales, operada por el articulo 7.3 LOPJ (legitimacién para la defensa de intereses
colectivos a las corporaciones, asociaciones y grupos que resulten atectados), supone un
veconocimiento indirecto de la aplicabilidad a los mismos del articulo 24».
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cencia» (ATC 204/1986). Precisamente porque las sanciones por infrac-
ciones administrativas son una manifestacién del ius puniendi del Esta-
do, el Tribunal Constitucional ha declarado que «resulta inadmisible en
nuestro ordenamiento un régimen de responsabilidad objetiva o sin cul-
pa» (STC 76/1990, de 26 de abril). Por lo tanto, si hay culpa en la
responsabilidad de las personas juridicas como sujetos infractores tiene
que haber necesariamente presuncién de inocencia. Otro problema dis-
tinto sera el de cémo se configura la culpa y, con ello, la imputabilidad
de las personas juridicas.

b) La especial configuracion de la culpabilidad
de las personas juridicas.

La admisién por el TC de la responsabilidad directa de las personas
juridicas en el Derecho sancionador administrativo conlleva necesaria-
mente una diferente interpretacion del principio de culpabilidad. Asi lo
reconoce el TC en la Sentencia que nos ocupa, en la que comienza por
recordar, una vez mas, que los principios inspiradores del orden penal
son de aplicacién, con ciertos matices, al Derecho administrativo sancio-
nador, pero advierte —como ya habia hecho en otras ocasiones— que
debe operarse con cautela cuando se trata de trasladar garantias consti-
tucionales extraidas del orden penal al Derecho administrativo sancio-
nador. Esta operacion, se dice en la Sentencia, «no puede hacerse de
forma automatica, porque la aplicacién de dichas garantias al procedi-
miento administrativo solo es posible en la medida en que resulten
compatibles con su naturaleza (STC 22/1990)».

Recuerda a continuacién el Tribunal su doctrina sobre la culpa,
sobre la que ha declarado que «la Constituciéon espanola consagra sin
duda el principio de culpabilidad como principio estructural basico del
Derecho penal», aunque sin que ello implique «en modo alguno que la
Constitucién haya convertido en norma un determinado modo de enten-
derlo (STC 150/1991)». Este principio de culpabilidad rige también en
materia de infracciones administrativas, habiendo rechazado el Tribu-
nal, en la S. 76/1990, la idea de que en el mundo de las sanciones pueda
existir responsabilidad sin culpa y objectiva. Incluso, anade el Tribunal,
se «ha calificado como “correcto” el principio de la responsabilidad
personal por hechos propios —principio de la personalidad de la pena o
sancién— (STC 219/1988)».

Todo ello no impide, declara el Tribunal, que nuestro Derecho admi-
nistrativo admita la responsabilidad directa de las personas juridicas,
admisién que «no significa, en absoluto, que para el caso de las infrac-
ciones administrativas cometidas por personas juridicas se haya supri-
mido el elemento subjetivo de la culpa, sino simplemente que este princi-
pio se ha de aplicar necesariamente de forma distinta a como se hace
respecto de las personas fisicas».

Aparece asi la idca de la modulacion: el principio de culpabilidad rige
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en el Derecho administrativo sancionador, cs aplicable a las personas
juridicas pero con ciertas modulaciones, como no puede ser de otra
manera, tratandose, como sc trata, de un principio inseparable del ele-
mento de la voluntariedad que se quiere aplicar a unos sujetos tan
peculiares como son las personas juridicas. En un scntido estricto y
literal, las personas juridicas no pueden ser culpables, ni tampoco ino-
centes. No nacen ni mueren ni compran ni venden, pero el Derecho finge
todo ello. Puesto que de esta «ficcion juridica» se trata, la responsabili-
dad con culpa de estas personas juridicas tiene que explicarse de una
manera distinta a la culpa y la inocencia de una persona fisica. El
Tribunal aludira a ello en estos términos:

«Esta construccién distinta de la imputabilidad de la autoria
de la infraccién a la persona juridica nace de la propia
naturaleza de la ficcién juridica a la que responden estos
sujetos. Falta en ellos el elemento volitivo en sentido es-
tricto, pero no la capacidad de infringir las normas a las
que estan sometidos. Capacidad de infraccién y, por ende,
reprochabilidad directa que deriva del bien juridico prote-
gido por la norma quc se infringe y la necesidad de que
dicha proteccion sea realmente eficaz (en el presente caso
se trata del riguroso cumplimiento de las medidas de se-
guridad para prevenir la comisién de actos delictivos) v
por el riesgo que, en consecuencia, debe asumir la perso-
na juridica que esta sometida al cumplimiento de dicha
norma.»

A continuacion, el Alto Tribunal afirma que «siendo cierta y recono-
cida la falta de funcionamiento de las instalaciones dec alarma por negli-
gencia o comodidad de los empleados de la entidad recurrente, lo que la
sentencia impugnada lleva a cabo ¢s una traslacion de la responsabilidad
a la entidad bancaria en cuestién», razonando su juicio de reprochabilidad
en la necesidad «de estimular el riguroso cumplimiento de las medidas
de seguridad». De esta forma, no estamos ante un supuesto de responsa-
bilidad objetiva. Por el contrario, el elemento volitivo esta presente, pucs
se tiene por cierta y reconocida la negligencia de los empleados, pero
—vy ésta es la singularidad— la responsabilidad «se traslada» a la perso-
na juridica, a la que se considera directamente imputable.

La solucién a la que llega el Tribunal Constitucional nos parece
adecuada por las razones que cxpondremos a continuacién, aunque falta
en su argumentacién un juicio razonado sobre el fundamento de la
imputacion de la responsabilidad a la persona juridica.

La admisién por el Tribunal Constitucional de la responsabilidad
directa de las personas juridicas parte del reconocimiento de la capaci-
dad de accién de estos entes colectivos. Las personas morales, y asi lo
acepta incluso la mayor partc de la doctrina penalista, tienen capacidad,
como dice RODRIGUEZ DEVESA, «para realizar acciones juridicamente
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relevantes», v para infringir, por consiguiente, el ordenamiento juridi-
co (18). El propio Cédigo Penal reconoce en ocasiones, como en el
articulo 499 bis al regular el delito laboral, la posibilidad de que los
hechos delictivos «fueren realizados por personas juridicas», aunque no
sanciona penalmente a éstas, sino que determina que las penas se im-
pongan «a los administradores o encargados del servicio que los hubieren
cometido o que, conociéndolos y pudiendo hacerlo, no hubieren adopta-
do medidas para remediarlos» (19). La persona juridica habra de consi-
derarse necesariamente la autora del delito cuando su comisién requiera
la concurrencia de determinadas cualidades, relaciones o circunstancias
particulares que sélo concurren en ella, como ocurre en los denomina-
dos delitos especiales propios (20) o, de modo general, en los delitos de
comisién por omisién, cuando el ilicito consista en el incumplimiento de
deberes o limitaciones que las normas de otras ramas del Derecho im-
pongan directamente a las personas juridicas (21). De estas actuaciones,
el Derecho penal hace sin embargo responsable a la persona fisica, lo
que le exige acudir a una ficcién juridica conocida como principio de
autorfa en «la actuacién en nombre de otro», que, de modo general,
consagra el articulo 15 bis (introducido por la LO 8/1983, de 25 de
junio), en cuya virtud «el que actuare como directivo u érgano de una
persona juridica o en representacién legal o voluntaria de la misma
respondera personalmente, aunque no concurran en él y si en la entidad
en cuyo nombre obrare, las condiciones, cualidades o relaciones que la
correspondiente figura del delito requiera para poder ser sujeto activo
del mismo» (22). De esta forma, el Derecho penal reconoce que el sujeto
activo es la persona juridica, pero trasmuta la autoria a la persona fisica
que se considera responsable del ilicito.

Mas légica parece por ello la solucion del Derecho administrativo, en
el que se mantiene la ficcién juridica que suponen las personas morales,
admitiendo su capacidad para infringir las normas que a ellas dirige el

(18) Ob. cit., pag. 390.

(19) Parecido criterio se sigue en el articulo 238, ultimo pérrafo.

(20) El ejemplo clasico, que cita MIR PUIG (0b. cir., pag. 190), es el del delito de
quiebra fraudulenta o culpable (arts. 520 y 521 Cédigo Penal), por cuanto sélo puede
cometerse por un sujcto declarado en quiebra por un Tribunal civil.

(21) Asfocurre, p. €j., en el delito contra el medio ambiente, al castigar el articulo
347 bis al que «contraviniendo las leves o reglamentos protectores del medio ambiente,
provocare o realizare directa o indirectamente emisiones o vertidos de cualquier clase
(...), que pongan en peligro grave la salud de las personas (...)». El propio precepto
reconoce que el autor del ilicito lo ser4 normalmente una persona juridica, cuando
anade que «se impondra la pena superior en grado si la industria funcionara
clandestinamente, sin haber obtenido la preceptiva autorizacién o aprobacién
administrativa de sus instalaciones, o se hubiere desobedecido las 6rdenes expresas de
la autoridad administrativa de correccién o suspension de la actividad contaminante, o
se hubiere aportado informaci6n falsa sobre aspectos ambientales de la misma o se
hubiere obstaculizado la actividad inspectora de la Administracién» (347 bis, parra-
fo 2.°).

(22) Sobre este precepto y los problemas que plantea su aplicacién, vid.
E. BACIGALUPO, «Responsabilidad penal de 6rganos, directivos y representantes de una
persona juridica (el actuar en nombre de otro)», en Comentarios a la legislacién penal,
tomo V, vol. 1.°, EDERSA, Madrid, 1985, pags. 315 y ss.
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ordenamiento, pues el sujeto infractor de una norma no puede ser otro
que la persona —fisica o juridica— que esta sometida al mandato de su
cumplimiento. En el caso que nos ocupa, si existen unas normas que
exigen a determinados establecimientos (Bancos y entidades similares,
joyerias, farmacias, gasolineras, etc.) cumplir las medidas de seguridad
necesarias para prevenir la comisién de actos delictivos, el incumpli-
miento de dichas normas sera directamente imputable a esos estableci-
mientos (23).

Cuestidn distinta, y no suficientemente razonada a nuestro juicio por
el Tribunal Constitucional, es la construccién en estos casos del elemen-
to personal del ilicito. La extensién de la reprochabilidad a las personas
juridicas pugna, como se ha dicho, con la construccion del principio de
culpabilidad en el ambito penal, que exige un elemento volitivo del que,
como reconoce el TC, la persona juridica carece. Esta culpabilidad ha-
bra de referirla, en el caso de la persona juridica, a los titulares de sus
organos rectores, a través de los cuales actia, pues, como sefala el
profesor REBOLLO PUIG, al admitir en el 4mbito sancionador administra-
tivo la capacidad de accién y de culpa de las personas juridicas, estamos
partiendo de «la base de mantener la ficcién general a todas las normas
del Derecho, salvo el Penal, segtin el cual la voluntad y accién de determi-
nados sujetos es la de la entidad a todos los efectos» (24). La culpa de la
entidad sera asi la culpa de sus administradores.

Ahora bien, en el caso planteado, si el Banco (sus drganos rectores)
habia instalado todas las medidas de seguridad exigidas, si habia dado
las drdenes e instrucciones pertinentes, ¢;dénde esta «su culpa» en la
falta de funcionamiento de la alarma y del cajero de apertura retardada
durante el atraco? El Tribunal Constitucional se limita a afirmar que,
siendo probada la concurrencia de negligencia en la conducta de los

(23) Es interesante sefialar, en este sentido, que la responsabilidad penal de los
entes corporativos se abrié camino c¢n el Derecho anglosajén a partir, precisamente, de
las infracciones de desobediencia a la ley o a las 6rdenes judiciales que afectasen a la
seguridad publjca. En Inglaterra, el leading case en esta materia fue la Sentencia dc 28
de mayo de 1842, recaida en el caso The Queen v. the Birmingham and Gloucester
Railway Company, en ¢l que se afirmé que «... una corporacién puede ser perscguida
penalmente por incumplimicnto de un deber a ella impuesto por la ley, pero no por
felony o por crimenes que comporten violencias corporales». Como se explicaba en una
Sentencia de 1891 (Reg. v. Tyler and the Iniernational Commercial Company Ltd.), «los
directores y los emplcados superiores de la empresa, que son los realmente responsables
de la negligencia de ésta a ajustarse a las exigencias legales, podrian no estar vinculados
por el statute (acto legislativo). No habria entonces ningtin medio de hacer ejecutar la
ley a una ecmpresa desobedicnte, a menos que se pudiera, en este caso, perseguirla
penalmente. Se puede por tanto admitir que, cuando hay un incumplimiento de un
deber legal, salvo disposicién contraria, expresa o implicita del statute, toda infraccién
al mismo constituye un delito que puede ser imputado a la empresa a través de un
proceso penal». Poco después (Sentencia de 12 de junio de 1846, The Queen v. the Great
North of England Railway Company), 1a responsabilidad de los cntes corporativos se
ampli6 también a las infracciones por comisién (misfeasances), debido a que la distincién
entre los casos de nonfeasance y de misfeasance resulta muchas veces dificil de precisar
(vid. R. VALEUR, 0b. cit., pags. 33 y ss.).

(24) M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, INAP,
Madrid, 1989, pag. 774 (la cursiva es nuestra).
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empleados, lo que la Sentencia impugnada lleva a cabo es «una trasla-
cién de la responsabilidad a la entidad bancaria en cuestién razonando
su juicio de reprochabilidad en la necesidad de “estimular el riguroso
cumplimiento de las medidas de seguridad”». En la argumentacién del
Tribunal se omite cualquier mencién al criterio en virtud del cual la
negligencia de los empleados resulta trasladable a la empresa, lo que
podria hacer pensar que a la empresa se le imputa la responsabilidad de
cualquier tercero que de una manera u otra esté relacionado con las
medidas de seguridad, con independencia de su vinculacién a la socie-
dad. Esta solucién debe, sin embargo, desecharse, pues equivaldria a
admitir la responsabilidad objetiva de la empresa por cualquier incum-
plimiento de las medidas de seguridad salvo caso fortuito o fuerza ma-
yor, desapareciendo, por consiguiente, el elemento personal del ilicito.

La Sentencia del Tribunal Supremo impugnada si contenia, en cam-
bio, un criterio de imputacién, aunque fuera implicitamente, por remi-
si6én a la doctrina jurisprudencial en virtud de la cual el incumplimiento
de las medidas de seguridad por omisién imputable al empleado incide
sobre la empresa «por falta in vigilando, ya que la normal marcha o
efectividad de las medidas de seguridad a ella incumben sin poder, como
regla, escudarse en la conducta de sus empleados para exonerarse de
responsabilidad (...)» (STS de 11 de febrero de 1985, expresamente cita-
da en la Sentencia de 27 de abril de 1988).

Esta es, a nuestro juicio, la solucién que ha de adoptarse, con la
precision hecha por REBOLLO PUIG de que no se trata «de invocar simple-
mente un genérico deber de vigilar a los empleados, como ocurre en el
Derecho Civil para justificar suficientemente la responsabilidad patri-
monial de los empresarios por actos de aquéllos, sino otro deber impues-
to por el ordenamiento que exige tomar precauciones para que no sea
transgredido en el ejercicio de la actividad empresarial incluyendo el
control, a estos especificos efectos, de los que intervienen en ella» (25).
En el caso que motivé la Sentencia del Tribunal Constitucional, el
ordenamiento impone a la empresa velar por el cumplimiento de las
medidas de seguridad, lo que implica también el control de los emplea-
dos, por lo que cuando dichas medidas son incumplidas por culpa o
negligencia de los empleados responde aquélla.

De esta forma se entiende, como explica la STS de 2 de noviembre de
1987 (RA 7957), «que en supuesto de que hubiere intervenido una actua-
cién negligente, ésta pueda imputarse a la empresa sancionada por
incumplimiento de las obligaciones de control e inspeccién exigibles a la
misma». La empresa responde, por consiguiente, por una infraccidon
propia como consecuencia de las conductas de sus empleados. Esta
infraccién le serd imputable a la empresa a titulo de culpa, aunque tal
culpabilidad se presumird normalmente, lo que es consecuencia de la
configuracién por el ordenamiento juridico, en el caso de las medidas de
seguridad y en otros que afectan como éste al orden publico, de un deber

(25) Ob. cit., pag. 769.
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de diligencia especialmente amplio, que dificulta la admisién de causas de
exculpacién (26). De este modo, como dice la citada STS de 11 de
febrero de 1985, la empresa no podra, «como regla, escudarse en la
conducta de sus empleados para exonerarse de responsabilidad en todo
caso», aunque «en determinados casos limites (caso de accionamiento de
aparatos de alarma con peligro para la vida de los empleados, etc.) la
exoneracién es predicable».

El TC parece confirmar esta especial construccién de la responsabili-
dad cuando afirma que la reprochabilidad directa de la infraccién a la
persona juridica deriva «del bien juridico protegido por la norma que se
infringe y la necesidad de que dicha proteccion sea realmente eficaz (en el
presente caso se trata del riguroso cumplimiento de las medidas de
seguridad para prevenir la comisién de actos delictivos) y por el riesgo
que, en consecuencia, debe asumir la persona juridica que estd sujeta al
cumplimiento de dicha norma». La extension del juicio de reprochabilidad
a la empresa se fundamenta de esta forma, como afirmaba la Sentencia
del TS recurrida y repite el TC, en «la necesidad de estimular el riguroso
cumplimiento de las medidas de seguridad», lo que se hace mediante la
configuracién de un deber de diligencia de la empresa especialmente
amplio. Asi lo reconoce el TC cuando afirma que las normas de seguri-
dad exigen de la empresa «no sé6lo que las medidas de seguridad estén
instaladas, sino también que estén en condiciones de funcionar y que,
naturalmente, funcionen en el momento en que sea necesario para pre-
venir la comisién de actos delictivos». De esta forma, para que las
infracciones de estas normas resulten atribuibles a una persona juridica,
bastard con probar la concurrencia de los hechos sancionables y la
inexistencia de una causa de exculpacién, como hubiera sido, en este
caso, la fuerza o amenaza compulsiva sobre los empleados.

La persona juridica responde, segun lo expuesto, por una infraccién
propia, pero debida a la conducta de los empleados, por lo que la entidad
podra ejercer las acciones legales correspondientes contra los mismos, a
fin de reclamarles los dafios y perjuicios que de actuacién irregular se
hayan derivado para la empresa. Pero en el bien entendido de que los

(26) Vid. el anélisis que realiza REBOLLO PUIG de las peculiaridades de la culpabilidad
en las infracciones administrativas en materia de sanidad y consumo (ob. cit., pags. 632
y ss.). Las infracciones sanitarias en materia de alimentacién, al igual que ocurre con
las infracciones administrativas en materia de seguridad, resultan vinculadas al orden
publico por el bien juridico protegido al que afectan (la salud o la seguridad publicas,
respectivamente), por lo que se conectan con una actividad administrativa policial. Las
actividades a que sc refiercn estas infracciones entranan un peligro para el orden
publico, por lo que «el deber de cuidado se hace aqui méas amplio y riguroso, al mismo
tiempo que relativiza su referencia subjetiva: se exige mayor cuidado porque se han
emprendido actividades peligrosas y, desde el momento en que el sujeto empieza a
desarrollarlas, hay que presuponer una capacidad suficiente para no provocar la
perturbacién del orden publico, en concreto para no danar o poner en peligro la salud
puablica». Conectando esto con la responsabilidad de la empresa, cita REBOLLO (ibidem,
pag. 770) las palabras de O. MAYER: «quien no es capaz de dominar a sus sirvientes y
ayudantes no debe iniciar una empresa en la cual, mediante sus empleados, tendra que
cumplir deberes para con la policia».
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deberes de los empleados lo seran frente al empleador, y naceran de un
contrato, y de un tipo de obligacién (civil, mercantil o laboral) muy
distinta a la que tiene la entidad de crédito frente a la Administracién
sancionadora y que nace, como ha quedado dicho, de las normas que
califican como infracciones determinadas conductas de quienes estan
sujetos a su mandato (27).

En el Derecho administrativo sancionador se produce, de esta forma,
una modulacién o distinta interpretacién del principio de culpabilidad,
necesaria desde el momento en que en este &mbito se mantiene la ficcién
juridica que suponen las personas morales. Se admite, en los términos
sefalados, la capacidad de accién y de culpa de las personas juridicas, v,
desde esta construccién de la culpabilidad, el principio de responsabilidad
personal o personalidad de las penas no resulta quebrantado (28).

Cabe seifialar, por Gltimo, que no es ésta la primera vez en que el TC
modula el principio de culpabilidad en el Derecho sancionador adminis-
trativo, pues pugna igualmente con una concepcién penalista estricta
del principio de responsabilidad personal la responsabilidad solidaria
que consagra el articulo 38.1 de la LGT (29), y, sin embargo, el TC Ila
declaré admisible, siempre que se interprete en el marco de la exigencia
de culpabilidad que consagra el articulo 77.1, afirmando que «no es
trasladable al ambito de las infracciones administrativas la interdiccién
constitucional de la responsabilidad solidaria en el ambito del Derecho
penal», y recordando «que la recepcién de los principios constituciona-
les del orden penal por el Derecho administrativo sancionador no puede
hacerse mecanicamente y sin matices, esto es, sin ponderar los aspectos
que diferencian a uno y otro sector del ordenamiento juridico» (S. 76/
1990, de 26 de abril).

(27) EITS, enla S. de 11 de febrero de 1985 citada, afirma que la responsabilidad
administrativa de la empresa sera «sin perjuicio de las acciones de todo tipo que puedan
corresponderle sobre sus propios empleados (...)».

(28) Senala en este sentido R. VALEUR que si se admite que el ente colectivo tiene
una personalidad propia y distinta de la de sus miembros, y est4d dotado de voluntad
para infringir el ordenamiento, se le habra de imponer una pena distinta en nombre
precisamente del principio de la personalidad de las penas. La pena impuesta a la
persona juridica, reconoce este autor, afectara indirectamente a los miembros del grupo
ajenos a toda participacién, pero ello no resulta a su juicio exorbitante, si se tiene en
cuenta que «la personalidad de los miembros del grupo queda absorbida en la personalidad
colectiva y que la infraccién ha sido cometida por los 6rganos ordinarios de actuacién
del grupo» (ob. cit., pag. 68).

(29) «Responderan solidariamente de las obligaciones tributarias todas las personas
que sean causantes o colaboren en la realizacién de una infracci6n tributaria.»
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IT. ANALISIS EN GENERAL DEL PROBLEMA DE LA RESPONSABILIDAD PENAL
Y ADMINISTRATIVA DE LA PERSONA JURIDICA. LA TENDENCIA HACIA
UNA APROXIMACION ENTRE EL SISTEMA PENAL Y EL SANCIONADOR

ADMINISTRATIVO

1. Crisis y técnicas correctoras del principio
«societas delinquere non potest»

El reconocimiento por el TC de la responsabilidad directa y auténo-
ma de las personas juridicas que hemos analizado, se inscribe en un
movimiento generalizado en todos los paises de nuestra érbita juridica
por extender a estos entes morales la reprochabilidad de las conductas
ilicitas. Ante el extraordinario desarrollo que en este siglo ha alcanzado
la vida corporativa, la irresponsabilidad de las personas juridicas deriva-
da del principio societas delinquere non potest se ha convertido en un
obstaculo para prevenir con eficacia las conductas socialmente intolera-
bles realizadas por éstas. La sancion aplicada Gnicamente a los indivi-
duos que participaron en la comisién del delito o la infracciéon no opera
sobre la causa generadora del hecho ilicito, que resulta inmune respecto
del beneficio directa o indirectamente obtenido con el mismo v que
puede seguir atentando impunemente contra el ordenamiento con el
concurso de otros ejecutores materiales, a lo que hay que anadir la
dificultad que plantea, sobre todo cuando se trata de grandes empresas,
encontrar una persona fisica a la que considerar sujeto activo y respon-
sable del ilicito (30).

Ya en 1929, el Segundo Congreso de la Asociacién Internacional de
Derecho Penal, que tuvo lugar en Bucarest, recomendd, por ello, la
adopcioén en los ordenamientos penales de «medidas eficaces de defensa
social contra las personas morales, cuando se trata de infracciones come-
tidas con la finalidad de satisfacer el interés colectivo de dichas personas
o con medios por ellas proporcionados y que entrafian asi su responsabi-
lidad», las cuales no debian excluir «la posibilidad de una responsabili-
dad penal individual, por la misma infraccién, de las personas fisicas
que ostentan la administracién o la direccién de los intereses de la
persona moral, o que han cometido la infraccién utilizando los medios
suministrados por la persona moral» (31).

El Derecho penal continental ha buscado, desde entonces, mecanis-
mos que le permitan reprimir adecuadamente las actuaciones antijuridicas
de los entes colectivos. Algunos paises, como Holanda, han erigido en

(30) Como sefiala REBOLLO PUIG, en el ambito penal «todas las fé6rmulas para
encontrar una persona fisica a la que considerar sujeto activo y responsable criminal se
muestran insatisfactorias ¢ inseguras», lo que ha llevado a algunos autores a propugnar
la consagracién de la responsabilidad penal de las personas juridicas y, en su defecto,
considerar que esta insuficiencia se palia gracias a las posibles sanciones administrativas
(ob. cit., pag. 611).

(31) Véase el texto de la resolucién en «Revue international de droit pénal», 1930,
pag. 7.
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principio general de su ordenamiento la responsabilidad penal de las
personas juridicas (32), pero, en general, se han buscado férmulas que,
sin modificar el principio societas delinquere non potest, permiten exten-
der la reprochabilidad de la conducta al ente colectivo. Especialmente
adecuadas para ello se consideran las medidas de seguridad, como la
disolucién de la sociedad, la suspensién de su actividad por un cierto
tiempo, la restriccién de su esfera de actividad, la privacién de derechos
o ventajas, la incautacién de los beneficios derivados del ilicito, etc. De
acuerdo con la dogmatica penal, las medidas de seguridad no se configu-
ran como penas y resultan por ello aplicables a quienes, como las perso-
nas juridicas, no se consideran culpables, en cuanto «tienen su funda-
mento no en la culpabilidad del sujeto, sino en la utilidad social de
internar o someter a tratamiento forzoso a personas que, no obstante su
inculpabilidad, han manifestado su peligrosidad social con la comisién
del hecho delictivo» (33).

La solucién adoptada por el Cédigo penal italiano (art. 197, modifica-
do por el art. 116 de la Ley 689/1981) ha consistido en declarar a las
personas juridicas civilmente responsables, de modo subsidiario, de las
penas pecuniarias previstas para los delitos y contravenciones (multas y
ammendas, segun la terminologia italiana) que se impongan a las perso-
nas fisicas que integran sus 6rganos de gobierno, cuando «se trate de un
delito que constituya infraccién de las obligaciones inherentes a la cuali-
dad que revista el culpable, o bien sea cometido en interés de la persona
juridica» (34). La doctrina ha criticado la insuficiencia de esta medida
(similar a la existente en nuestro ordenamiento) como instrumento

(32) Laresponsabilidad penal de las personas morales fue establecida por la Ley de
22 de junio de 1950 en materia de delitos econémicos, v, tras esta experiencia, la Ley de
23 de junio de 1976 la reconocié como principio de aplicacién general, figurando desde
entonces en el libro I del Cédigo Penal.

(33) J. M. GOMEZ BENITEZ, Teoria juridica del delito, Ed. Civitas, Madrid, 1984, pag.
444. Senala en este sentido R. VALEUR que las medidas de seguridad «estan unicamente
fundadas en motivos de seguridad publica y de defensa social. Pueden ser aplicadas a
irresponsables, a personas que no han querido la infraccién. En consecuencia, la nocién
de medida de seguridad aplicada a la persona moral permite evitar los escripulos y
dificultades relativos a la responsabilidad, a la voluntad y a la intencién de las personas
morales» (La responsabilité pénale des personnes morales..., cit., pags. 70y 71).

(34) Articulo 197: «Los entes provistos de personalidad juridica, exceptuados el
Estado, las regiones, las provincias y los municipios, cuando sea pronunciada condena
contra quienes tengan su representacién o administracién, o estén con ellos en relacién
de dependencia, y se trate de un delito que constituya infraccién de las obligaciones
inherentes a la cualidad que revista ¢l culpable, o bien sea cometido en interés de la
persona juridica, estan obligados al pago, en caso de insolvencia del condenado, de una
suma igual al montante de la multa o la ammenda impuesta (penas pecuniarias previstas
para los delitos y contravenciones, respectivamente).»

Este precepto permite extender a las personas juridicas las consecuencias punitivas
del hecho ilicito sin infringir el principio de personalidad de las penas reconocido por el
articulo 27 de la Constitucién («La responsabilidad penal es personal»), dado que «cl
ente obligado no paga la multa o la ammenda como tal: paga una suma equivalente al
montante de la pena pecuniaria que el culpable no estd en condiciones de pagar»
(ANTOLISE!, Manuale di Diritio penale, parte generale, 10.” ed. actualizada por L. CONTI,
Ed. Giuffre, 1985, p4g. 722), habiendo confirmado por ello ¢l Tribunal Constitucional
su legitimidad (S. de 14 de mavo de 1966, nim. 60).
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sancionatorio de las personas juridicas, al tratarse de una medida civil,
no penal, que opera en via subsidiaria y que esta limitada al montante de
la multa impuesta, por lo que no alcanza el beneficio eventualmente
obtenido por la sociedad como consecuencia del ilicito (35).

En Alemania se ha incorporado el principio de autoria en las actua-
ciones en nombre de otro (Handeln fiir einen anderen), que permite,
como se vio, la imputacion a los dirigentes de las personas morales de las
conductas antijuridicas referibles a las mismas (art. 14 Strafge-
setzbuch) (36). Este principio se ve, ademas, complementado con la
aplicacién a la persona juridica de medidas de seguridad y de sanciones
pecuniarias como consccuencias accesorias del ilicito (37).

En nuestro Derecho penal se aprecia también la busqueda de instru-
mentos que permitan extender la reprochabilidad de la conducta infractora
al ente colectivo. Se ha introducido asi, por la Ley Orgénica de 25 de
junio de 1983, el concepto de autoria en las actuaciones de otro prove-
niente de! Derccho aleman. La inclusién en el Codigo Penal de esta
figura de doble espectro, por la que el sujeto activo es la persona juridica
pero la autoria se transmuta a la persona fisica, supone indudablemente
una quiebra del tradicional principio de societas delinquere non potest,
aun respetando la necesidad de que el responsable penalmente sea una
persona {isica, y cierra una fuente de impunismo, al evitar que la perso-
na juridica pueda valerse de sus representantes como 6rganos penalmente
irresponsables para el logro de sus propios fines. Esta prevision no se ve,
sin embargo, completada en nuestro ordecnamiento con sanciones acce-
sorias de tipo pecuniario ni, de modo general, con la posibilidad de
incautar los beneficios econémicos obtenidos del delito (38). En algunos

(35) Vid. BRICOLA, 0b. cit., pag. 962.

(36) Articulo 14.1: «Cuando una persona actia:

1. como 6rgano de una persona juridica habilitado a representarla o como miembro

de dicho 6rgano;

2. como asociado de una sociedad comercial habilitado a representarla, o

3. como representante legal de un tercero,
una ley que funde e} caracter punible en cualidades, retaciones o circunstancias personales
particulares (caracteristicas personales particulares) se aplica también al representante,
si estas caracteristicas se dan, no en este ultimo, sino en ¢l representado.»

(37) El articulo 30, num. 1, dc la Ordnungswidrigkeitengesetz (OWiG) establece la
posibilidad dc irrogar a la persona juridica una pena pecuniaria administrativa como
sancién accesoria cuando, como consecucncia de un delito o de una infraccién
administrativa cometida por el represcntante de una persona juridica, «<hayan sido
infringidas obligaciones que incumben a la persona juridica o a la asociacién», o bien
«la persona juridica ha obtenido o ha debido obtencr una utilidad». Esta pena pecuniaria
puede, ademas, imponerse de modo auténomo a la persona juridica cuando, dandose
estos presupuesltos, «por motivos facticos no pueda ser perseguida ni condenada ninguna
persona determinada, o bien no pueda irrogarse una pena pecuniaria administrativa a
una persona determinada» (nim. 4 del art. 30).

Por lo que respecta a las medidas de seguridad, destaca la incautacién de los
beneficios derivados del ilicito. prevista cn el articulo 73 StGB y que resulta aplicable a
la persona juridica por la precision de que «cuando el autor o ¢l participe ha actuado
para un tercero, v cuando este tltimo ha obtenido de esta forma una ventaja pecuniaria,
la decisién de incautacion de bencficios se dirige contra él» (art. 73.3 StGB).

(38) Elarticulo 48 del CP impone como pena accesoria la pérdida de los efectos que
provinieren de un delito o falta y de los instrumentos con que sc hubicsen ejecutado,
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supuestos puntuales, el CP establece medidas de seguridad aplicables a
los entes morales, como la disolucién de la sociedad en el supuesto de
asociaciones ilicitas (art. 174, parrafo ultimo), o de aquellas en nombre o
por cuenta de las cuales se establecieren depdsitos de armas, municiones
o explosivos (art. 265), y la habilitacién genérica al juez, en el delito
contra el medio ambiente, para acordar «la clausura temporal o definiti-
va del establecimiento» (art. 347 bis, ultimo parrafo).

El Derecho penal busca asi mecanismos para actuar contra las perso-
nas juridicas que, con independencia de la forma que revistan, manifies-
tan la consagracion de facto de una punicién penal de las personas
juridicas.

2. Problemas que plantea la responsabilidad directa de las personas
juridicas en el dmbito sancionador administrativo. La necesaria
biisqueda de soluciones que permitan una represion eficaz tanto
del sujeto responsable del ilicito como de la persona juridica
por cuenta de quien obra

En el Derecho sancionador administrativo no es preciso buscar fér-
mulas para «burlar» el principio societas delinquere non potest, al admi-
tirse generalmente en este ambito la responsabilidad directa de la perso-
na juridica, como ha venido a confirmar en nuestro ordenamiento la
STC 246/1991 analizada. Cabe destacar, en este sentido, que en el Dere-
cho comunitario la gran mayoria de las sanciones se dirigen directamen-
te contra las personas juridicas (39) y que, en el Derecho francés, el

pero tal precepto se refiere s6lo al comiso de los objetos producidos por el delito
(documentos falsificados, p. ej.), no de las ventajas pecuniarias de él derivadas, y
precisa, ademds, que «seran decomisados, a no ser que pertenecieran a un tercero no
responsable del dclito», por lo que su aplicacién a la persona juridica choca con los
mismos obstaculos dogmaéticos que impiden su incriminacién directa.

Se aprecia Ultimamente, sin embargo, la tendencia ¢n las leyes sectoriales a introducir
la incautacién de los beneficios derivados del ilicito. Asi lo hace Ia Ley de Costas, que
establece en su articulo 95.1 que «sin perjuicio de la sancién penal o administrativa que
se imponga, el infractor estara obligado a la restitucién de las cosas y reposicién a su
estado anterior (...)», la cual comporta en todo caso, como establece el articulo 179.2 del
Reglamento, «la obligacién de devolver a la Administracién la totalidad del beneficio
ilicitamentc obtenido».

(39) Numerosas disposiciones del Derecho europeo prevén sanciones que resultan
aplicables a las personas juridicas. Pueden citarse, en este sentido, los articulos 87 y 172
de) Tratado CEE, los articulos 47, 50, 54, 58, 39, 64, 65, 66, 68 y 91 del Tratado CECA,
los articulos 83 y 145 del Tratado Euratom, asi como el articulo 17, parrafo 2.°, del
Reglamento num. 17/62 sobre la Competencia. Se trata de medidas sancionadoras
impucstas por las instancias comunitarias a las empresas por la infraccién, en la
mayoria de los casos, dc las reglas de derecho econémico.Sobre el fundamento y alcance
de la potestad sancionadora de los 6rganos de la CEE, vid. E. BACIGALUPO, Sanciones
adiministrativas (Derecho espariol v comunitario), Ed. Colex, 1991, pags. 91 y ss. Para un
analisis, desde una perspectiva mas amplia del régimen juridico de los distintos tipos de
sanciones (de derecho comunitario o de los sistemas juridicos internos) impuestas por
infracciéon del derecho comunitario, vid., VILA COSTA BLANCA, El régimen juridico de las
sunciones por infracciones a normas comunitarias, en «Revista de Instituciones Europeass,
nim. 3 de 1991, pdgs. 805 y ss.
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Consejo Constitucional ha reconocido la posibilidad de otorgar a la
Administracién potestad sancionadora en relacién con dos leyes que
prevén sanciones aplicables a las personas juridicas (40).

La punicion directa de las personas juridicas puede, sin embargo,
plantear problemas y no resulta tampoco suficiente por si sola para
prevenir con eficacia los ilicitos cometidos por entes colectivos, tal como
lo demuestra en nuestro pais la experiencia en materia de sanciones
administrativas.

La sancion administrativa ordinaria, la multa, puede resultar poco
eficaz frente a la persona juridica, pues cuando el montante de la misma
no alcanza al beneficio directa o indirectamente obtenido con el ilicito,
la sociedad la amortiza facilmente, integrandola en sus costes de pro-
duccién, con el consiguiente quebranto de la f{inalidad preventiva y
disuasoria de la sancién. Esto ha llevado al legislador a establecer san-
ciones de enorme cuantia —cuantitativamente ilimitadas en ocasiones al
ser su calculo proporcional al objeto o efectos del delito—, lo que explica
el fendmeno, a primera vista sorprendente, de que las sanciones admi-
nistrativas resulten en general mucho mas elevadas que las multas pena-
les correspondientes a la punicién criminal del mismo ilicito (41). Puede
senialarse, a titulo de ejemplo, el caso de los atentados al medio ambiente
litoral, para cuya represién, en virtud de la Ley de Costas (Ley 22/1988,
de 28 de julio), la Administracién pucde imponer multas de mas de 100
millones —al fijarse las sanciones para determinadas infracciones graves
de modo proporcional al valor de las obras o explotaciones realizadas—
, mientras que, cuando los hechos sean constitutivos de un delito ecolégico,
la multa maxima que puede imponer el juez penal, como pena accesoria
de la de arresto mayor, es de 5 millones de pesetas (art. 347 bis CP).

De esta forma, como sefialan GARCiA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ,
«la ilimitacién o los limites excesivos llaman a la cuantia del resarci-
miento o del importe de los beneficios ilicitos obtenidos de la infraccién
por el culpable, beneficios que han de ser decomisados, no a una verda-
dera facultad sancionatoria estrictamente tal (...)». Tal decomiso debera

(40) Se trata de dos Decisiones de 1989: la nam. 88-248 DC, de 17 de enero, y la
num. 89-260 DC, dc 28 de julio (vid. M. REBOLLO PUIG, «Las sanciones administrativas
en cl Derccho francés», en Estudios en conmemoracion de la Facultad de Derecho,
Universidad de Cérdoba, 1991, pags. 426 v ss.). En la primera de estas Decisiones, el
Conscjo Constitucional declaré la constitucionalidad de la atribucién por una Ley al
Conseil superieur de l'audiovisuel de la potestad de imponer sanciones a los titulares de
autorizaciones de comunicacién audiovisual, todos ellos personas juridicas. Las sanciones
consisten tanto en la revocacién, suspension o restriccion de las autorizaciones, como
en severas multas que afectan al patrimonio de las empresas, en cuantia proporcionada
a la gravedad de la infraccion y a las ventajas obtenidas con ella y con un méaxime
determinado en funcién de la cifra de negocios de la empresa. En la segunda Decisién,
el Consejo declaré la constitucionalidad de la potestad sancionadora otorgada por una
Ley a la Commission des operations de bourse, susceptible también de ejercitarse
directamentc sobre las personas juridicas.

(41) Como dicen —senalan E. GARCia DE ENTERR{A v T. R. FERNANDEZ, «Resulta
insélito favorecer a la autoridad administrativa con poderes sancionatorios mas cxtensos
que a los jueces» (Curso de Derecho administrativo, tomo 11, 3.7 ed., Ed. Civitas, Madrid,
1991, pag. 188).
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basarse, al menos, en «un principio de prueba que justifique dicho
exceso en la finalidad resarcitoria o de comiso de los efectos de la
infraccién, en correlacién, pues, con los dafnos o perjuicios a resarcir o
con la cuantia de dichos efectos, o de los dos» (42). Asi se hace en
Alemania, donde, en virtud del articulo 17.4 OWiG, la pena pecuniaria
que se impone a la persona juridica como consecuencia accesoria de la
infraccién «debe ser superior al beneficio econémico que se ha obtenido
del ilicito. Si el limite mayor de la multa no alcanza a tanto, podra ser
superado». Se evita de esta forma la necesidad de recurrir a la técnica de
ilimitacién de sanciones o de limites exorbitantes y convencionales, que
distorsiona el sistema punitivo y resulta «absolutamente contradictoria
con los principios mas elementales del Estado de Derecho» (43). El
decomiso constituye, por otro lado, una técnica de mayor eficacia que la
multa para detraer los beneficios derivados del ilicito (44).

Se aprecia, por todo ello, una tendencia en las normas mas recientes
a introducir la incautacién de los beneficios derivados del ilicito como
medida accesoria o complementaria de la multa (45), o la posibilidad
—que responde a idéntica finalidad— de incrementar la cuantia maxima
de la sancién en funcién de la cifra de negocios de la empresa (46).

La responsabilidad directa de las personas juridicas plantea, por otro
lado, el problema de las infracciones cometidas por las personas juridi-
cas de Derecho publico: ¢qué ocurre cuando una entidad local, un orga-
nismo auténomo o una empresa publica incurre en una infraccién admi-
nistrativa? Las personas juridicas de titularidad publica, cada vez mas
variadas y mads interactivas con el sector privado, pueden evidentemente

(42) Curso de Derecho administrativo, cit., pags. 188 y 189.

(43) Asi lo afirman GaRCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ, citando, en especial,
dos principios: «el principio de legalidad de las penas (nulla poena sine lege), que se
incluye en el articulo 25.1 de la Constitucién, y que proscribe absolutamente las sanciones
indeterminadas, y con el articulo 33 de la Constitucién, que reconoce y ampara la
propiedad privada y prohibe de manera indirecta, pero clara, la pena de confiscacién de
bienes (...)» (ob. al1. cit., pag. 188).

(44) Asi se aprecia en el ambito tributario, donde las multas «proporcionales»
previstas por la LGT, que pueden alcanzar el triple de las cuantfas que se han dejado de
ingresar o de los importes de los beneficios o restituciones indebidamente obtetenidos,
pueden demostrar, como senala E. BACIGALUPO, «poca eficacia en los supuestos extremos,
es decir, cuando se trata de cuantias pequefias v cuando, en los casos de grandes
empresas, se trata de sumas mayores», pues «teniendo en cuenta que las infracciones
graves (art. 79) pueden ser, en general, subsumibles bajo el articulo 340 CP cuando el
impuesto eludido supcre los 5.000.000 pts., resultara que la maxima sancién por estas
infracciones no podra superar en ningun caso los 15.000.000 pts.» {ob. cit., pag. 40).

(45) Asf lo hace la Ley de Costas (vid. supra, nota 38), o la Lev del Medicamento,
Ley 25/1990, de 20 de diciembre, cuyo articulo 109.2 dispone: «Sin perjuicio de la multa
que proceda imponer conforme a lo dispuesto en el apartado anterior, las infracciones
en materia de medicamentos seran sancionadas con el comiso, en favor del Tesoro
Publico, del beneficio ilicito obtenido como consecuencia de la perpetracién de la
infraccion. La resolucién de la Administracién determinard a estos efectos la cuantia
del beneficio ilicito obtenido.»

(46) Asi, el articulo 10 de la Ley de Proteccién de la Competencia (Ley 16/89, de 17
de julio) establece que las multas pueden llegar hasta 15 millones de pesetas, «cuantia
que podra ser incrementada hasta el 10 por 100 del volumen de ventas correspondiente
al ejercicio econémico anterior a la resolucién del Tribunal».
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incurrir en infracciones al ordenamiento. Si se acepia el ejercicio de la
potestad punitiva frente a los entes publicos (47) y es la persona juridica
quien responde, la sancién va a recaer, en definitiva, sobre el conjunto
de los ciudadanos que sostienen con sus impuestos los gastos de la
Administracién, de lo que rcsulta la inutilidad e injusticia de una medida
represiva que deja impunes a los responsables y penaliza al conjunto del
cuerpo social. Por ello, incluso quienes, como M. REBOLLO PUIG, defien-
den la responsabilidad directa de las personas juridicas, consideran que
en estos casos «el hecho, en cuanto ilegal, dar4 origen a responsabilidad
penal, disciplinaria y/o patrimonial de quien individualmente sea respon-
sable, satisfaciendo de manera mas adecuada los intereses en juego que
con la insdélita figura de una sancién administrativa a la Administra-
cién» (48)

La represién de las personas juridicas puede resultar, ademas, burla-
da por la facilidad con que éstas pueden perder su personalidad. Los
mismos socios pueden disolver una empresa y volver a constituir otra
distinta dedicada a la misma actividad, con lo que una sancién consis-
tente, por ejemplo, en la revocacion o suspension de la autorizacién para
ejercer dicha actividad quedaria sin efecto. Asf lo ha percibido el legisla-
dor cuando, en la Ley que regula la potestad sancionadora de la Adminis-
tracién en materia de juegos de suerte, envite o azar {Ley 34/1987, de 26
de diciembre), establece (art. 5.°) que las infracciones administrativas
calificadas como muy graves podran ser sancionadas con «el cierre del
local donde se juegue o la inhabilitacién del mismo para actividades de
juego», y prevé que «en el supuesto de suspensién temporal de la autori-
zacién (...}, durante el plazo por el que haya sido impuesta, no podran
concederse nuevas autorizaciones a las mismas u otras empresas que
pretendan desarrollar sus actividades relativas al juego en el local donde se
produjo la infraccion sancionada». Ante la imposibilidad de perseguir
eficazmente a la empresa infraciora, el legislador ha optado asi, pura y
simplemente, por «sancionar al local», cuyo propietario puede evidente-
mente no coincidir con el titular de dicha empresa.

El cobro de las sanciones pecuniarias puede plantear también difi-
cultades en relacién a la persona juridica, pues ¢qué ocurre cuando una

(47) La cuestién dista mucho de ser pacifica. L. MARTIN-RETORTILLO ha estudiado
el tema (Multas administrativas, en el nim. 79 de esta REVISTA, 1976, pags. 9y ss.) y
considera posible la imposicién de multas a «personas juridicas que de alguna mancra
cstéan insertas en el sector publico, asf como sobre Administraciones puiblicas diferentes»,
lo que «no es sino reflejo v consccuencia de concepciones generales de acuerdo con las
cuales nada impide que entes titulares de podercs ptblicos pueden estar somctidos, de
alguna manera siempre circunspecta, a los poderes de otros 6rganos o Administraciones
publicas», citando en este sentido la doctrina del Consejo de Estado y una STS de 15 de
febrero de 1973 (RA 460). Existen también, sin embargo, pronunciamientos del TS en
contra de la admisién de la responsabilidad de las personas juridicas de Derecho
piblico. M. REBOLLO PUIG cita, en este sentido, las SSTS de 4 de marzo de 1985 (RA
1232), que excluye la responsabilidad de un Patronato Provincial «por cuanto la finalidad
del patronato es esencialmente publica o cuasi publica, sin beneficio de lucro de
caracter privado...», y de 23 de enero de 1986 (RA 48) (ob. cit., pag. 616).

(48) Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, cit., pag. 616.
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sociedad se disuelve estando pendiente el pago de la sancién? Si sc
asimila la disolucién de la sociedad a la muerte de la persona fisica, hay
que afirmar la intransmisibilidad de la sancién, establecida en el 4mbito
penal (art. 112.2 CP) como consecuencia del principio de personalidad
de las penas. Esta solucién abre, sin embargo, una importante puerta al
impunismo de las sociedades, lo que ha llevado al legislador a establecer,
en el ambito tributario, la transmisibilidad de la sancién a los socios en
proporcién a su participacién en el haber social, anadiendo, ademas, la
responsabilidad conjunta de los mismos en régimen de solidaridad, de
manera que Hacienda podra dirigir la accién de cobro contra cualquiera
de los socios por el importe total de la deuda tributaria pendiente,
dentro del limite del valor de la cuota de liquidacién (49).

Cabe sefialar, por tltimo, que la imposicién a las personas juridicas
de sanciones que conlleven la suspensién o el fin de las actividades de las
que sean titulares conlleva graves consecuencias sociales, al repercutir
sobre todos aquellos que, de un modo u otro, dependen econémicamente
de la misma, v, en especial, sobre sus trabajadores (50).

De esta forma, si el principio societas delinquere non potest resulta
insuficiente para prevenir la delincuencia moderna, la responsabilidad
directa y auténoma de las personas juridicas en el Ambito administrativo
conlleva también graves problemas. Deben buscarse por ello, a nuestro
parecer, soluciones que armonicen el sistema penal con el sancionador
administrativo, y que permitan en ambos una represién eficaz tanto del
sujeto responsable del ilicito como de la persona juridica por cuenta de
quien obra, lo que exige actuar contra la persona juridica responsable,
cuando ésta resulta individualizable, y adoptar, ademéas, medidas que
impidan a la sociedad beneficiarse del ilicito y continuar ejerciendo o
encubriendo una actividad socialmente peligrosa. Se trata, como ya se
afirmaba en la recomendacién del Segundo Congreso de la Asociacién
Internacional de Derecho Penal de 1929, de adoptar eficaces «medidas
de defensa social» contra las personas juridicas, y de exigir, ademas,

(49) El articulo 89.4 de la LGT establece: «<En el caso de Sociedades disueltas y
liquidadas, sus obligaciones tributarias pendientes se transmitiran a los socios o participes
en el capital, que responderan de ellas solidariamente y hasta el limite del valor de la
cuota de liquidacién que se les hubiese adjudicado.» La Direccién General de Inspeccién
Financiera y Tributaria ha interpretado que la referencia a las obligaciones tributarias
de este precepto (situado en el capitulo dedicado a las infracciones y sanciones tributarias)
engloba a las sanciones (vid. J. M. LOPEZ GETA, Disolucidn y liquidacién de sociedades:
responsabilidad de socios, liquidadores y administradores, en la Revista «Impuestos»,
nam. 2, 1990, pags. 5y ss.).

(50) Porello, la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social (Ley 8/1988,
de 7 de abril), al establecer que «el Gobierno, cuando concurran circunstancias de
excepcional gravedad en las infracciones referidas a la seguridad e higiene y salud
laborales podra acordar la suspensién de las actividades laborales por un tiempo
determinado o, en caso extremo, el cierre del centro de trabajo correspondiente»,
precisa que cllo serd «sin perjuicio, en todo caso, del pago del salario o de las
indemnizaciones que procedan y de las medidas que puedan arbitrarse para su garantia»
(art. 39). A esta disposicién se remiten los preceptos de otras leyes que establecen como
posible sancién la suspensién de la actividad o el cierre del establecimiento (vid., art.
109.4 de la Ley 25/1990, del Medicamento; art. 36 de la Ley 21/1992, de Industria).
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responsabilidad a las personas fisicas que han adoptado realmente las
decisiones.

Asi se ha hecho en el ordenamiento aleman, que manticne para los
ilicitos administrativos el principio de responsabilidad de la persona
fisica, pero con correcciones similares a las que se aplican a los delitos:
principio de «actuar en nombre de otro» (art. 9 OWiG) y aplicacion a la
persona juridica de una pena pecuniaria administrativa como con-
secuencia accesoria de la infraccién (art. 30 OWiG), la cual «debe
ser superior al beneficio econémico que se ha obtenido del ilicito»
(art. 17.4).

En Italia, la Ley 689/1981 respeta también en el ambito del ilicito
administrativo la responsabilidad de la persona fisica, pero establecien-
do, en el caso de infracciones cometidas «por el representante o el
dependiente de una persona juridica o de un ente privado de personali-
dad juridica o, en cualquier caso, de un empresario, en el ejercicio de sus
propias funciones o atribuciones», la responsabilidad, en este caso soli-
daria, de la persona juridica, del ente o del empresario con el autor de la
infraccién para el pago de la cuantia debida (art. 6, parrafo 3.°).

En nuestro ordenamiento, como se ha visto, la solucién penal y la
administrativa se mantienen distintas, pero se aprecian ya correcciones
tendentes a una aproximacion, no sélo en el sistema penal sino también
en el sancionador administrativo, donde algunas normas recientes pro-
curan «levantar el velo» de la personalidad de los entes morales, para
actuar también contra las personas fisicas que estan detrias y toman
realmente las decisiones. Puedc senalarse asi, que en el ambito fiscal,
aunque tras la reforma de 1985 sigue rigiendo la imputacién directa de
la responsabilidad a las personas juridicas, se ha introducido una correc-
cion a este sistema, al establecerse la responsabilidad subsidiaria por las
infracciones tributarias simples y por la totalidad de la deuda, en los
casos de infracciones graves, de «los administradores de las mismas que
no realizaren los actos necesarios que fueren de su incumbencia para el
cumplimiento de las obligaciones tributarias infringidas, consintieren el
incumplimiento por quienes de ellos dependen o adoptaren acuerdos
que hicieran posibles tales infracciones» (art. 40.1). Responde asi direc-
tamente la Sociedad y sélo de forma subsidiaria los administradores de
la misma cuando su comportamiento haya determinado, por accién y
omision, la comisién de la infraccién.

Fuera del ambito tributario, hay que destacar que algunas normas
han introducido la posibilidad de castigar simultdneamente a la persona
juridica autora de la infraccién y a las personas fisicas que han actuado
como 6rgano ejecutivo para su comisién. Puede citarse, en este sentido,
por ejemplo, la Ley sobre disciplina e intervencion de las Entidades de
Crédito, de 29 de julio de 1988, y la Ley decl Mercado de Valores, de 28 de
julio de 1988, conforme a las cuales, junto a la sancién que corresponda
imponer a la persona juridica por la comisién de infracciones muy
graves o graves, se castiga también a quicnes ejerciendo cargos de admi-
nistracion o direccién sean responsables de las mismas por resultar
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dichas infracciones imputables «a su conducta dolosa o negligente» (51).
Asi lo establece también la Ley de Defensa de la Competencia, Ley 16/
1989, de 17 de julio, que prevé que «<ademas de la sancién que correspon-
da imponer a los infractores, cuando se trate de una persona juridica, se
podra imponer una multa de hasta 5.000.000 de pesetas a sus represen-
tantes legales, o a las personas que integran los érganos directivos que
hayan intervenido en el acuerdo o decisidn», quedando excluidos de esta
sancién «aquellas personas que, formando parte de érganos colegiados
de administracién, no hubieran asistido a las reuniones o hubieran vota-
do en contra o salvado su voto».

En estos casos se sanciona a los directivos de la sociedad por una
infraccién imputable a la persona juridica, lo que ha de explicarse, para
no violar el principio de personalidad de la sancién, como «una respon-
sabilidad por la participacién en una infraccién cometida por otro, aun-
que sea en la forma especialmente intensa de tomar parte en la ejecu-
cién de los hechos (art. 14.1 Cédigo Penal)» (52). Aunque actiien por
cuenta de la persona juridica y como 6rganos de la misma, se trata de
individuos responsables de sus actos y que pueden ser castigados por su
participacién en el ilicito. Se evita de esta forma la injusticia que supone
el hecho de que, cuando se sanciona a una persona juridica, los integran-
tes de la misma que han participado en la comisién de la infraccién no
sean mas severamente tratados que los inocentes.

Se aprecia, por consiguiente, la bisqueda de una mayor indivi-
dualizacion de la responsabilidad por infracciones administrativas, que
resulta paralela a la tendencia penal por extender la punicién a las
personas juridicas. Lo que se persigue en ambos casos es lo mismo:
prevenir con eficacia las infracciones al ordenamiento cometidas por
entes colectivos, para lo cual es preciso adoptar una respuesta punitiva
adecuada frente a todos aquellos que han intervenido en la comisién del
ilicito o se han beneficiado del mismo.

(51) Articulos 12 y 13 de la Ley de Disciplina de las Entidades de Crédito y articulos
105 y 106 de la Ley de Mercado de Valores, en relacion con el articulo 15 de la Ley de
Disciplina de las Entidades de Crédito, aplicable también al Mercado de Valores conforme
al articulo 98 de su Ley reguladora.

(52) M. REBOLLO PUIG, Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, cit.,
pag. 776. Como ejemplo de esta doble sancién senala este autor, en el ambito de las
infracciones sanitarias relativas a alimentos, el articulo 9.4 del Real Decreto 1945/1983,
de 22 de junio, que establece que «cuando una infraccién sea imputada a una persona
juridica podran ser consideradas también como responsables las personas fisicas que
integran sus organismos rectores o de direccion, asi como los técnicos responsables de
la claboracion y control».
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