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subsistencia de fos salarios de tramitacién pese a haber sido objeto del
debate procesal, pues en definitiva lo que agui se plantea es si ha habido
la incongruencia alegada. Alegacion que carece de fundamento en
cuanto se ha apreciado la caducidad senalada, cuyo alcance constituye
por lo demas un problema de mera-legalidad ordinaria.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, €l Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
ESPANOLA,

165 Sala Segunda. Senmtencia 23471991, de 10 de diciembre.

como aulor de I!Ifz{ta muy grave prevista por el Reglamento
Orgdnico de la Policia Gubernativa, asi como contra
- sentencia de la Audiencia Territorial de Madrid, confirma-
toria de dichas Resoluciones. Supuesta vulheracion del
. gu'tz_éu!o 25 de la Constitucion Espaitela, principio non bis
in idem. .

. La Sala Segunda del Tribynal Constitucional, compyesta por don
Francisco Rubio Llorente, Presidente; don Eugenio Diaz Eimil, don
Migucl Rodrigucz-Pifiero ¥ Bravo-Ferrer, don José Luis de los Mozos y
de los Mozos, don Alvaro Rodriguez Bereijo v don José Gabalddn
Lépez. Magistrados, ha pronunciado .

EN NOMBRE DEL REY
la signiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo ndm. 1.473/1989%, promovido por don José
Maria Escudero Amor, representado por la Procuradora dosa Gloria
Maria Rintdn Mayoral y defendido por el Letrado don Sergio Fernandez
Murias, contra las Resoluciones de 1a Direccién General de Ia Policia de
25 de septiembre de 1983 y 23 de enero de 1986 por las que se imponia
al recurrente la sancién de traslado de residencia como autor de una falta
muy grave prevista en el art, 206 b) del Reglamento Orgénico de la
Policia (Gubernativa, y contra la Sentencia de la Sala Segunda de lo
Coniencioso-Administrativo deé la Audiencia Terrtonal de Madrid de
fecha 29 de septiembre de 1988 que confirma los citados actos

administrativos. Ha sido partc el Minisiério Fiscal y Ponente don

Francisco Rubio Llorente, quien expresa el parecer de la Sala.

I. Antecedentes

1. Dofa Gloria Maria Rincén Mayoral, actuando en nombre y
representacion de don José Escudero Amor, interpone recurso de
amparo contra Ia Sentencia de la Sala Segunda de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de la Madrid, de fecha 29 de
septiembre de 1988, que confirma las Resoluciones de-la Direccién
General de la Policia de 25 de septiembre de 1985 v 23 de enero de 1984
por las gue se imponia al recurrente la sancion de traslado de residencia
como autor de una falla muy grave prevista en el art. 206 b) del
Reglamento Orgédnico de la Policia Gubernativa.

2. Los héchos en que s¢ basa la demanda de amparo son; en.

sintesis, los siguientes:

a) FElrecurrente fue testigo presencial de un accidente de circulacion.
ocurrido el dia 13 de junio de '1980, a consecuencia del cual se
instruyeron diligencias penales en el Juzgado de San Clemente. en el
juicio oral correspondiente prestd testimonio, falseando la realidad de

- los hechos para favorgcer a uno de’los conduciores implicados que era

amigo suyd. Fue condenado por Sentencia del Juzgado de Instruccién de

Cucnea defecha 13 de abril de 1983, como autor de un delito de filso

testimonio en causa criminal a Ia pena de un mes y un dia de arresto

mayor con las accesorias de suspension de todo cargo pitblico, profesion,

thm 3]/ derecho de sufragio por el tiempo de la condena y 20.000 pesetas
¢ multa.

b} Dada su condicion de Inspector del Cuerpe Supertor de Policia,
el Director general de la Policia, mediante Decreto de fecha 20 de marzo
de 1985, acordd, a la visia de la citada Sentencia penal condenatonia, la
apertura de un expediente disciplinario que, previa Ja sustenciacion
correspondiente, concluyd con la resolucion del Director general, de
fecha 24 de septiembre de 1985, por la que: 1)} Sc ordenaba el
cumplimiento de la condena penal impuesta en ¢uanto a la inhabilita-
cion dé un mes y un dia; 2) Se le imponia la sancién disciplinaria de
«irastado con cambio de residencian, al considerarle autor de una falia
muy grave prevista en el apartadob) del art 206 en relacion con
el art. 217 del Reglamento Orgdnico de la Policia Gubernativa de 17 de

Recurso de amparo 1.473/198%. Contra Resoluciones de la -
Direccion General de Policia gue sancionaron al recurrente

He decidido
Desestimar la demanda de amparo.
Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Fstadon.

Dada en Madrid, a diez de diciembre de mil novecientos noventa y
uno.~Francisco Rubio Llorente.~Eugenio Diaz Eimil-Miguel Rodri-
gucz-Pifiero v Bravo-Femrer.-José Luis de los Mozos de los
Mgz_es.aAlvaro Rodriguez Bereijo.~José Gabaldon Lopez.-Firmados y
rubricados. :

julio de 1975, esto es, realizar «cualquier conducta constitutiva de delito
dolosow. : .

¢) Contra este Acuerdo se interpuso recurso de reposicion, que fue
desestimado por Resolucién de 23 de enero de 1986,

d) Agotada la via administrativa se formuld recurso contenctosc-
administrativo; cuyo conacimiento correspondid a la Sala Segunda de lo
Cantencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Madnid, que,
tras la tramitacion correspondicnte dicto Sentencia en fecha 29 de
septiembre de 1988, en la que s¢ declaraban ajustados a Derecho los
actos administrativos impugnados, ]

e) Contra esta tltima Resolucidon se presenid recurso de amparo,
mediggéc escrito que tuvo enfrada en este Tribunal el 18 de julio
de 1989.. ’ )

3. Entiende el recurrente, como fundamento de su queja constitu-
cional, que el acto administrativo sancionador es contrario al principio
gencral de Derecho non bis in idem, integrado en el principio de
lepalidad del art, 25 de nuestra Constitucion. Picho principio mmpide
que tecaiga duplicidad de sanciones -administrativa y penal- en los

L casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento sin que

sea equiparable fundamento a normativa. Con apoyo en la jurispruden-
cia de este Tribunal, en especial en STC 77/1983, se afirma que los
limites de la potesiad sancionadora de la Administracion implican que

- no pueda desarrollarse una actividad de este tipo en los casos en gue los

hechos puedan ser constitutivos de delito o falta segin el Codigo Penal

- 0 leyes penales especiales mieniras la autoridad judicial no se haya

pronunciado sobre ellas, y que cuando hava recaide dicho pronunca-
micnlo es necesario respelar la cosa juzgada, de modo que lo declarado
por sentencia firme constituye verdad juridica al mismo tiempo que se
impide gue exista un nuevo pronunciamiento sobre el tema. Tales
consideracioncs le conducen a afirmar que la imposicion de una sancion
administrativa por los mismos hechos por los que fue condenado en
causa penal vulnera.el principio de legalidad consagrado en el art, 25 de
ia Constitucion. ’ - ’ . '

Por todo eilo, suplica de este Tribunal se conceda ¢l amparo
solicitado, declardndose Ia nulidad de la Sentencia de ia Sala Segunda de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Madrid,
de fecha 29 de septiembre de 1988, en cuanto confirma ta validez de los
actos administrativos impugnados, asi como que se le restablezca en la
integridad de su derecho a continuar desempenando sus servicios como
funcionario del Cuerpo Superior de Policia en la plantilla de Madrid,
con derecho a percibir dieta diaria legal durante todo el tiempo que
estuvo ausente de dicha localidad como consecuencia de la sancién.

4. Mediante providencia de fecha 11 de diciembre de 1989 Ia
Seccion Cuarta (Sala Segunda) de este Tribunal acordd admitir a trémite
Ia demanda de amparo, solicitande del 6rgano judicial fa remisidn de las
actuaciones correspondientes.

3. Una vez remitidas las. actuaciones por ¢l drgano judicial, se
acordé por providencia de fecha.? de abril de 199, dar vista de las
mismas a la parte recurrente y al Ministeric Fiscal por el plazo comun
de veinte dias para que formulasen alegaciones.

. 6. EI recurrente, mediante escrito de fecha 20 de abril de 1990,
presentd sus alegdciones, en las gque esencitlmente reproducia las

‘TAZONes expucstas en ¢l recurso de amparo.

7. El Ministerio Fiscal, mediante escrito de fecha 24 de abril de

1990, solicité la denegacion del ampare solicitado. A su juicie, la

preiendida lesion constitucional no es imputable a la Sentencia impug-

_nada sino a Ia resolucidn administrativa de la gue trae causa, encontran-
- dose,

or tanto, ante un recurse del art. 43 -y no del art. 44- de
la LO?C.
En su cscrito de alegaciones pasa a considerar, en un primer
momehto, la inexistencta de lesion alguna al principio de legalidad por
falia de cobertura legal de la norma sancionadora. Rechaza esta

vuiperacién no sélo por la falta de concreta justificacion argumental en

torno al mismo, sino. por aplicacion de la doctrina de este Tribunal
en SSTC 271987 v 21971989 respecto al alcance del principio de reserva
de-ley en ¢l seno de las relaciones de sujecidn especial. A mavor
ahundamientoe sefala-que la citada norma no perdid vigencia tras la
promulgacion de la Ley de la Funcidn Publica 30/1984 4 la fuz de los
dispuesto en ta Disposicion transitoria decimocuarta de dicha norma, y
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en altimo término la tipificacion de la falta por la que se sanciona al
recurrente se halla regulada en la Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo,
con 1déntica sancién a la impuesta.en la anterior hormativa.

A continuacién pasa a examinar la alegada quiebra del principio non
. his in idem. A este respecto afirma que si hien es clerto que cs la
prestacion de falso testimonio en causa criminal ¢! origen de ambas
resoluciones sancionadoras, no lo es menos que con la sancién penal se
casiiga tal conducta en si misma, mientras gue lo que se estd sancionado
con la disciplinaria es el hecho de haber recaido una Sentencia
condenatoria por delito dalose contra un funcionario policial. Asien los
supuestos de sujecidn especial, como el que nos ocupa, se tratan de
proteger bicnes juridicos distinlos, el uno referente a la proteccion
necesaria de la recta administracion de la Justicia v el otro atinente al
léuend funcionamiento de los Cuerpos v Fuerzas-de la Seguridad del

stado. '

. 8. Por providencia de fecha 17 de mayo de 1990 la Seccion Tercera

(Sala Segunda) requirid al recurrenie a fin de que.en el plazo de cinco
dias manifestase 5i persistia en su proposito de recibir el pleito a prueba
y, on su caso, los medios de que intentaba valerse. Mediante escrito de
fecha 23 de mayo de 1990 la parte demandante renuncié a Ia peticion
de rccibimiento del proceso a prueba solicitando se dictase sin mads
trimite sentencia. ’

9. Por providencia de 19 de septiembre de 1991, se senald para
deliberacion y votacién del presente recurso de amparo el dia 25 de
noviembre, quedando concluida en el dia de 1a fecha.

Il. Fundamentos juridicos

I. Como acertadamente pone de manifiesto el Ministerio Fiscal la
pretendida vulneracion del principio de legalidad por la duplicidad de
sanciones respecto de unos mismos hechos, tan solo es imputable a los
actos administrativos en que se sustentd este recurso, de modo que la
posierior resolucion judicial no es mis que el instrumehto necesario
para agotar la via judicial previa-a la interposicién del presente recurso
que, por tanto, se formila al amparo de lo dispuesto en ¢l arf. 43 de
la LOTC. Aungue ¢l Ministerio piblico razona la existencia de sufi-
cicntc cobertura legal para esa actuacion administrativa, no es la
inexistencia de tal cobertura el defecto que el recurrente réprocha a los
aclos sancionadores. Efeétivamente, invoca éste el «principio de legali-
dad». pero esta expresién adolece en ¢l uso comin, de alguna equivoci-
dad, y en el contexto deIa demanda se idenfifica con el wprincipio de
legalidad» en materia penal y sancionadora, consagradg en el ar. 25 y
dentro del cual hemos considerado incluido, desde la STC 2/1981 el
principio noa. bis in idem. Por esto'la invocacion del principio de
legalidad en Ia demanda aparece siempre referida a fa imposibilidad de
impener dos sanciones diferentes —administrativa y penal- por unos
' mismos hechos, comoe manifestacion del principio ne bis -in idem,

implicite en-aquél. Asi pues, es esta duplicidad de sanciones la que
constituye el unico fundamenio de 1a queja constitucional y a ella hemos
de cenirnos. ) -

2. La actuacion administraliva supuestamente lesiva se produce,
scgun se dice va en los antecedentes, ¢n aplicacion de dos preceptos del
Reglamento Disciplinario de la. Policia Gubernativa; el primero de los
cuales (art. 206) tipifica como falta muy grave, entre otras, wcualquier
conducta constitutiva de delito doloso» y el segundo (art. 21 7} enumera
la sancion de «iraslado con cambic de residencia» entre las que puede
imponerse lanto por la comision de faltas muy graves como por la de
faltas simplemente graves. _ -

Como a la Administracion no se le reprocha transgresién algufia de
estas normas, ni su aplicacion erronea o desproporcionada u onentada

- hacia una finalidad que no es la suya propia, el origen de Ia lesidn, si ésta
existe, cstd directamente en las normas mismas. De ahi, como facil-
mente se entiende, la insistencia con la que el recurrente afirma, que si
bien para que exista violacién del principie ne bis in idem es necesario
que las dos sanciones recaigan sobre el mismo sujeto y tengan ¢l mismo
objeto v el mismo fundamento, en ninglin caso puede entenderse gue la
dualidad de normas implica la existencia de dos distintos fundamentos,

En la forma en la que es expuesta en la demanda, esta afirmacion,
que ¢l recurse pretende - deducir de varias sentencias del Tribunal
Supremo, causa alguna perplcjidad: no se advierte, en efecto, cudl pueda
ser ¢l fundamento ne normativo de una sancidn si se arranca del
supuesto, obligado en virtud de lo dispuesto en el art. 25 C.E,, de que
¢s juridicamente imposible imponer sancién alguna si no es por acciones
u omisiones gue en el momento de producirse constituyan delito, falta
¢ infraccién administrativa segin la'legistacion vigente en ese momento,
En nuestro Derecho vigente no hay mds fundamento posible de una
sancion que la nerma previa que tipifica la infraccion y prevé la sancién
o clenco de sanciones que de ella se siguen; la dualidad de fundamento
se identifica en consceuencia con la dualidad normativa.

Cosa bien distinta, y este ¢s probablemente ¢l sentido que se pretende
dar a la afirmacién que analizamos, es que no baste simplemente con la

-dualidad dv normas para cntender justificada la imposicion de una
doble sancian al mismo sujeto por los mismos hechos, pues si asi fuera,
el principro #e bis in idem no tendria mas alcance que el que ¢l legislador

{0 en su casc el Gobierno, como titular de la potestad reglamentaria)
quisicran darle. Para que la dualidad de sanciones sea constitucional-
mente admisible ¢s necesario, ademas, gue la normativa gue la impone
pueda justificarse porque contempla los mismos hechos desde fa
perspectiva de un interds juridicamente protegido que no e el musmo
que aguel que la primera sancion intenta salvaguardar o, st se guiere,
desde la perspectiva de una relacién juridica diferente entre sancionador
v sancionado. .

De acuerdo con ello, la cuestion que bemos de tesolver es la de'si ¢l
art. 206 del citado Reglamento de la Policia Gubernativa, aplicado en
¢l caso {y en conexi6n con €l el art. 217 del mismo texto} infringen o no
¢l principio ne bis in idem al tiptficar como falta muy grave «ualquicr
conducta constitutiva de delito dolosow:y prever para la misma. entre
otras, la sancion de traslado con cambio de residencia.

Que la dualidad exisie ¢s cosa evidente, pues sélo cabe afirmar que
alguten es responsable de una conducta constitstiva de delito doloso

- cuando su presuncidh de inocencia ha sido destruida por una condena

penal. También es evidente que esta segunda sancién mo se impone en
cjercicio del rus pusiendi que el Estado ostenta para reprimir las
conductas tipificadas como delito o falta dentro del territorio nacional,
sino ¢n uso del poder disciplinario que fa Administracién ticne sobre sus
dependientes o funcionarios, esto es, en virtud de la relacidn juridica
cstatutaria gue vincula al funcionario con la Administracion sanciona-
dora. :
La existencia de esta relacidn de sujecion especial tampoco basta por
si misma, sin embargo; para justificar la dualidad de sanciones. D¢ una
parte, en cfecto, las Hamadas relaciones de sujecion especial no son catre
nosolros un iAmbito en ¢l que los sujetos queden despoiados de sus
derechos fundamentales o en el que la -Administracion pueda dictar
normas sin habilitacion legal previa. Estas relaciones no se dan al
margen del derecho, sino dentro de €l y por lo tanto también dentro de
clas tienen vigencia los derechos fundamentales vy tampoco respecto de
cllas goza la Administracion de un poder pormativo carente de
habilitacion legal. aungue ésta pueda otorgarse en términos gue no
scrian acepiables sin el supuesio de esa especial relacion (vwid., entre
otras, SSTC 2/1987, 42/1987 v, mds recientemente, STC 61/1990).

Para que sea juridicamente admisible. la sancidn disciplinaria
impuesia en razén de una conducta que ya fue objeto de condena penal
es indispensable, ademds, que el interés juridicamente protegido sea
distinto y gue la sangidn sea proporcionada a esa proteccion,

El interés legitimo de la Administracién en su conjunto es, ¢l de
servir con objetividad los intereses generales (art. 103.1 C.E.); ¢f de cada
uno de los entes u 6rganos que fa integran, en particular ¢ de asegarar
el funcionamiento eficaz del servicio.pablico que les £std encomendado,
de donde factimente se infiare que la conducta de los funcionarios como
simples ciudadanos, al margen de su funcion propia, no entra dentro del
circulo de interés fegitimo de la Administracion v no puede scr objeto
de la disciplina de ésta; salvo, claro estd, v la salvedad es decisiva, que
csa conducta redunde en perjuicio del servicio dada la naturaleza de
ésta. )

Desde esta perspectiva, la norma que analizamos, en cuanto que
aplicada al caso, es evidentemente compatible con el principio ne bis i

_idem y por tanto su aplicacion no ha lesionado el derecho fundamental

del recurrente. - :

La tarea propia de la policia gubernativa es, entre otras, la-averigua-
cién de los delitos y la persecucion de los delincuentes para ponerlos a
disposicion judicial. Que la eficacia de este servicio se veria perjudicada
si a los cncargados de llevarlo a cabo se les pudiera imputar la
perpetracion de aquellos mismos actos que, en interés de toda la
sociedad, tienen como misidn impedir, 28 cosa que no ofrece duda

_alguna, pues no cabe disociar totaimente Iz Ley de las personas que han

de imponer coactivamente su cumplimiento. No se traia, como a veces.
se ha dicho, de que los miembros de la policia estén permanentemente
de servicio, sino de que ¢ste requiere que aguellos que lo desempeian
no incurran en aquellas conductas que ellos mismos han de impedir o
cuya sancion han de facilitar cuando son realizados por otros. La
irreprochabilidad penal de los funcionarios de la policia gubernativa es
un interés legitimo de la Administracion que, al sancionar disciplinaria-
mente 2 los que han sido objeto de condena penal, no infringe en
consecuencia cl principio ne bis in iden,.

FALLO

En atencién a lo expuesto. el Tribunal Constitucional, PorR La
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION

EspANOLA,
Ha decidido
Denegar el amparo solicitado por don José Maria Escudero Amor.
Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial det Estadon.

Pada en Madrid, a dicz de diciembre de mil novecientos noventa v
uno.-Franciseo Rubio Llorente.-Eugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodri-
guez-Pifiero vy Bravo-Ferrer.-José Luis de los Mozos v de los
Mg;os.(—iAivaro Rodrigues Bereijo.~José Gabaldon Lopez.~Firmados y
rupricaaos.



