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NOTA INTRODUCTORIA

1.  Este Tomo II recoge nueve temas de Derecho administrativo, corres-
pondientes a la potestad sancionadora, responsabilidad patrimonial, contra-
tos del sector público, derecho de propiedad y bienes públicos, función públi-
ca, servicio público, la actividad administrativa de fomento y la de control y 
los principios de organización administrativa.

2.  En el tiempo transcurrido entre la anterior edición y la actual se han 
suscitado diversas cuestiones de importancia para el funcionamiento de las Ad-
ministraciones públicas. Una de ellas ha continuado siendo la situación de los 
funcionarios interinos y la inadaptación, parece que crónica, de la normativa 
estatal a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unión Europea (TJUE), 
que, en sucesivas sentencias, ha puesto de manifiesto esta circunstancia.

3.  Por otra parte, el legislador del Estado sigue sin cumplir con la sen-
tencia del TJUE de 28 de junio de 2022 (asunto C-278/20) que evidenció que 
la regulación de la Ley 40/2015 en materia de responsabilidad patrimonial por 
infracción del Derecho de la Unión Europea no se adaptaba a las exigencias 
de este ordenamiento jurídico. Habiendo transcurrido ya casi tres años desde 
aquella sentencia, cabe preguntarse por qué se está ante una manifiesta inac-
tividad del legislador, esta vez por ignorar las exigencias derivadas de aquella 
sentencia. Como ya se indicase en una anterior edición, parece como si orde-
namiento jurídico de la UE continuase concibiéndose como algo «foráneo», 
que solo a golpe de sentencias por incumplimiento ha de ser forzosamente 
aceptado.

Bilbao, 21 de julio de 2025.

Agustín García Ureta

Catedrático de Derecho administrativo 
Universidad del País Vasco/Euskal-Herriko Unibertsitatea
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TEMA 10.  POTESTAD SANCIONADORA 
DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS

I.  FUNDAMENTO

1.	 La potestad sancionadora de las Administraciones Públicas tiene 
como fundamento constitucional el art. 25 CE  1, que se refiere al ius puniendi 
del Estado, tanto penal como administrativo sancionador  2.

2.	 Del art. 25 CE se derivan una serie de principios, algunos expresos y 
otros implícitos, caso del non bis in idem que, sin embargo, está recogido en el 
CEDH y la CDF. El Derecho administrativo sancionador y el penal comparten 
una misma naturaleza  3. Ambos imponen castigos por la comisión de compor-
tamientos que una ley establece como infracción. Con todo, hay diferencias 
entre ellos. No resulta posible que una norma sancionadora administrativa 
imponga una pena privativa de libertad  4, mientras que esto sí es posible en el 
ámbito penal. Aunque el legislador cuenta con un amplio margen para esta-
blecer qué comportamientos caen en el ámbito administrativo o penal, existen 
determinados bienes jurídicos cuya importancia requiere de la intervención 
de este segundo ordenamiento (v. g., trata de personas, blanqueo de capitales 
o genocidio). Establecer un criterio divisor entre uno y otro ordenamiento 
no resulta sencillo. La defensa de bienes jurídicos y la interpretación que del 
interés público haga el legislador dependen básicamente de lo que entienda 
en cada momento. Otra cuestión diferente es si resulta aceptable la abundan-
cia de infracciones administrativas (también penales) que se adoptan, lo que 
pondría en evidencia otras circunstancias, como puede ser la inoperancia de 
los mecanismos preventivos o, al menos en algunos casos, la publicidad que se 
pretende dar a infracciones que posiblemente no se lleguen a sancionar o solo 
lo sean de manera esporádica.

3.	 La jurisprudencia constitucional ha justificado la potestad sanciona-
dora de la Administración, frente a un eventual monopolio de los tribunales, 
en tres criterios de conveniencia:

1  También el art. 45.3 CE, referido al medio ambiente.
2  Nieto García, 2005.
3  Alarcón Sotomayor. 2014.
4  STC 122/2010; art. 29.1 LRJSP.
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a)	 No recargar en exceso las actividades de la Administración de justicia 
como consecuencia de ilícitos de gravedad menor.

b)	 Dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relación con los 
ilícitos administrativos.

c)	 Mayor inmediación de la autoridad administrativa sancionadora res-
pecto de los hechos sancionados  5.

II.  CONCEPTO DE SANCIÓN

1.  Noción

4.	 En esencia, la sanción tiene un carácter marcadamente represivo o de 
castigo de una conducta que una norma (en principio una ley) establece como 
infracción administrativa. La noción de sanción es de carácter estricto. Esto 
implica que resulte improcedente extenderla, con la finalidad de aplicar las ga-
rantías constitucionales propias de esta materia, a medidas que no respondan 
al ejercicio del ius puniendi del Estado o no tengan una verdadera naturaleza 
represiva. 

2.  Distinción con otras figuras restrictivas de derechos

5.	 La naturaleza punitiva de la sanción la distingue de otras medidas ad-
ministrativas que puedan dar lugar a la restricción de derechos. En términos 
generales, la diferencia radica en que, así como las sanciones castigan un com-
portamiento que una norma considera antijurídico, medidas tales como una 
multa coercitiva, el deber de sacrificar unos animales por estar enfermos a 
causa de una peste o indemnizar por los daños causados a bienes públicos, por 
citar algunas, persiguen prevenir, restaurar o eliminar las consecuencias deri-
vadas de un comportamiento contrario a los intereses públicos. Por su parte, 
la sanción (o la amenaza de ella) solo tiene un efecto preventivo indirecto  6, de 
manera que los potenciales infractores conozcan las posibles consecuencias 
punitivas que se pueden derivar de la comisión de aquellos comportamientos 
antijurídicos.

6.	 Entre las medidas de gravamen distintas de las sanciones se pueden 
citar las siguientes, sin ánimo exhaustivo:

a)	 La coacción administrativa. Esta supone una reacción frente a deter-
minadas situaciones apremiantes contrarias al orden general (v. g., retirada de 
productos peligrosos), poniéndose fin a una situación contraria a la norma 
de que se trate.

b)	 La revocación de una autorización por incumplimiento de las con-
diciones a las que está sujeta (v. g., por motivos de protección del medio 
ambiente). La revocación de autorizaciones no tiene necesariamente un ca-
rácter sancionador, toda vez que, si se incumplen las condiciones a las que 
está sujeta, el interesado deja de beneficiarse de las ventajas que implica la 
autorización como título habilitante para llevar a cabo una actividad que 
inicialmente está prohibida (v. g., servicio del taxi)  7. Sin embargo, la juris-

5  STC 276/2000.
6  Rebollo Puig, 2001: 156–157.
7  STS de 10 de abril de 2025, rec. 5733/2022
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prudencia no ha adoptado un único criterio al respecto. El Tribunal Consti-
tucional ha señalado que la revocación de una licencia se fundamenta en el 
incumplimiento de los requisitos establecidos por el ordenamiento para el 
desarrollo de la actividad pretendida. Sin embargo, en otros casos, la revo-
cación responde a un amplio margen de apreciación en manos de la Admi-
nistración para valorar determinadas conductas como contrarias al ordena-
miento, en cuyo supuesto se trata de los casos denominados por la doctrina 
como «revocación-sanción»  8. En consecuencia, es necesario tener en cuenta 
las circunstancias de cada caso.

c)	 La devolución de una ayuda pública declarada ilegal  9.
d)	 La extinción de una concesión sobre un bien público (o sobre un ser-

vicio).
e)	 La actuación de la Administración encaminada a la recuperación del 

dominio público  10.
f)	 La expropiación por incumplimiento de la función social de la propie-

dad  11.
g)	 Las cláusulas penales que se puedan establecer y ejecutar respecto de 

los contratistas (v. g., por retrasos en la ejecución del contrato de que se trate)  12 
o la prohibición de contratar con la Administración por no encontrarse una 
persona al corriente de los pagos a la Seguridad Social  13.

h)	 Los recargos fiscales que se derivan del impago de los tributos  14. Ahora 
bien, si el recargo se aplica en supuestos en los que ha existido una infracción 
de una ley, aquel desempeña una función de castigo y puede justificarse cons-
titucionalmente como sanción  15.

i)	 La reposición o restitución de la realidad dañada  16. Se trata de una 
medida que acompaña a la sanción y que no implica bis in idem, caso de la 
reparación de unas viviendas, la orden de derribo de un edificio en ruina o la 
restauración de un bosque calcinado  17.

j)	 Las medidas compensatorias a adoptar en el caso de proyectos que 
puedan ocasionar daños a la biodiversidad (recreando una zona afectada por 
un proyecto constructivo en otra ubicación)  18.

k)	 Las indemnizaciones que se tengan que pagar a una Administración 
(v. g., por daños al mobiliario urbano) al ser medidas de restauración o com-
pensación del daño causado  19.

l)	 La devolución de personas extranjeras  20.
m)	 Las multas coercitivas, que son medios de ejecución forzosa de actos 

administrativos, acumulables, independientes de las sanciones y compatibles 
con ellas  21.

8  STC 181/1990; STC 132/2001.
9  Asunto C–158/08, Agenzia Dogane Ufficio delle Dogane di Trieste v. Pometon SpA. STS de 9 

de octubre de 2014, rec. 1804/2012.
10  STS de 15 de diciembre de 2011, rec. 1439/2009.
11  STC 319/1993.
12  STS de 30 de octubre de 1995, rec. 5203/1991.
13  STS de 26 de diciembre de 1991, rec. 1615/1988.
14  STC 164/1995.
15  STC 121/201. STC 291/2000.
16  STS de 21 febrero 2000, rec. 1471/1995. STS de 27 de marzo de 2013, rec. 693/2011.
17  Art. 28.2 LRJSP.
18  ATC 145/2012.
19  STS de 25 de marzo de 2002, rec. 979/1996.
20  STS de 18 de enero de 2022, rec. 5259.
21  Art. 103 LPAC; STC 215/2016.
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n)	 La decisión de la Comisión de Propiedad Intelectual de interrumpir la 
prestación de un determinado servicio de la sociedad de la información o de 
un contenido que sea contrario a la propiedad intelectual y que sea accesible a 
través de las correspondientes redes informáticas. Se trata del restablecimiento 
de la legalidad en Internet frente a los ataques a la propiedad intelectual, repo-
niendo las cosas a su situación legal, cuando dicha legalidad haya sido concul-
cada por los responsables de los servicios de la sociedad de la información  22.

o)	 La deducción sobre la nómina de un empleado público por la jornada 
no realizada  23.

p)	 La imposibilidad de que posean armas de cualquier tipo o dispongan 
de las correspondientes licencias aquellas personas para las que la posesión y 
el uso de armas representen un riesgo propio o ajeno  24.

q)	 La falta de devengo de retribuciones de funcionarios en el caso de 
huelga o el cese en un puesto eventual en la Administración por falta de con-
fianza de la persona que realizó el nombramiento  25.

r)	 La limitación para renovar los permisos de conducir a los cuatro años 
posteriores a producida su caducidad  26.

III.  TIPO DE POTESTAD

7.	 Además de formar parte del ius puniendi del Estado en su conjunto, 
tradicionalmente se ha venido manteniendo el carácter discrecional de la po-
testad sancionadora. La Administración contaría, por tanto, con un margen 
de apreciación a la hora de ejercerla, ya que, además, la potestad sanciona-
dora formaría parte de las «políticas» que se sigan en los distintos sectores 
de actuación de la Administración. Por otra parte, el elenco de infracciones 
haría muy difícil que la Administración pudiese emplear la potestad sancio-
nadora ante el exponencial número de infracciones que se cometen todos los 
días (v. g., tráfico, medio ambiente o protección de los consumidores, por citar 
algunos sectores). Es decir, frente al dogma de que la potestad sancionadora 
debiera aplicarse sin márgenes de apreciación, una vez constatado el ilícito 
sancionador, se impondría la realidad de la imposibilidad material de sancio-
nar a todos los eventuales infractores.

8.	 Sin embargo, la anterior postura se encuentra con algunos obstáculos 
que no son menores (o no deberían serlo). Por una parte, la Administración 
puede incurrir en la arbitrariedad de perseguir determinadas infracciones que 
cometan ciertas personas, pero no otras, cuando el art. 103 CE exige que su 
actuación sea objetiva. En otros ámbitos, sin embargo, se establecen sectores 
o sujetos de prioritaria atención que pueden verse sometidos al ejercicio de po-
testades administrativas de intervención, como la inspección, debiendo la Ad-
ministración justificar, al menos indiciariamente, el porqué de su actividad. Un 
uso arbitrario de la potestad sancionadora dejaría de tener carácter preventivo, 
pasando a depender de circunstancias ajenas a los principios de legalidad y de 
igualdad, tan importantes en este ámbito y también al principio según el cual 

22  STS de 31 de mayo de 2013, rec. 185/2012.
23  Art. 30.1 EBEP.
24  STS de 29 de septiembre de 2016, rec. 3297/2015.
25  STS de 3 de junio de 2019, rec. 245/2019.
26  STS de 30 de noviembre de 2011, rec. 5259/2008.
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