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demanda ¢l actor acot6 el objeto de su pretensién v cifié sus alegaciones
a la reclamacién de las cantidades correspondientes a las diferencias de
retribucién entre las funciones efectivamente llevadas a cabo, durante
cierto periodo de tiempo, como realizador (nivel 2) y las gue le
incumbia legalmente desempefiar como ayudante de realizacidén
(nivel 5). Ninguna pretension auténoma de reconocimiento pro futuro
de categoria superior formulé en su nueva demanda, pues ¢lio fue ya
resuelto en sentido negativo por la anterior Sentencia de Magistratura.
En consecuencia, el nuevo fallo judicial favorable a su reclamacion de
cantidad sélo pudo congruentemente satisfacer, y sdlo satisfizo, en
cfecto, esta reclamacién por diferencias salariales, sin que la mencién al
nivel retributivo superior que alli se recoge pueda tener otro significado
que el de referir la cantidad adeudada por la Empresa al trabajo de
realizador efectivamente desempefiado por ¢l demandante, v a los solos
y exclusivos efectos de reconocer a éste dicha cantidad, que fue el unico
objeto de debate segin los hechos sobre reclamacién de cantidad
alegados en la demanda. Y siendo ello asi, carece de todo fundamento
el reproche de incongruencia e indefensidon que el solicitante de amparo
dirige a Ia Sentencia del Tribunal Central de Trabajo, pues es evidente
que ¢l tan pretendido reconocimiento pro futuro de categoria profesional
superior no existié en la sentencia de instancia. ni por lo mismo hubo
de ser combatido por la entidad demandada en su recurso de suplicacion
(amparada, por lo demas. en ese punto por una antericr Sentencia
judicial no recurrida que desestimo totalmente esa pretension de
reconocimiento de categoria profesional). ni pudo, en suma, ser objeto
de enjuiciamiento o declaracion por la Sentencia dictada en suplicacion.

3. La conclusién anterior obliga a rechazar también la pretendida
vulneracion del an. 24.1 de la Constitucién por carecer la Sentencia
impugnada de la necesaria motivacién. En efecto, el recurso de
suplicacién que interpuso «Televisién Espafiola, S. A», contra la
Sentencia de Magistratura que le condenaba al pago de cantidad por
diferencias salariales se fundaba exclusivamente en la infraccion del
art. 1.973 del Codigo Civil y del art. 59.2 del Estatuto de los Trabajado-
Tes, eslo es, en la no interrupcién del plazo de prescripcién para el
ejercicio de la accion de reclamacién de una parte de las cantidades
adeudadas por «Television Espanola, 8. A.», al interesado, plazo cuva

10085  Sala Primera. Sentencia 61/1990, de 29 de marzo. Recurso
de amparo 370/1988. Contra Sentencia del Tribunal
Supremo que confirma sendas Resoluciones de la Direccidn
General dq la Policia y de la Subsecretaria del Ministerio
de! Interior que revocaron lu licencia de detective privado
del recurrente. Vulneracion del derecho reconocido en el
art. 25.1 C.E., por falta de cobertura legal de la Orden
m:msrma! en apoyo de la cual se impuso sancion al
recirrente.

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don
Francisco Tomds y Valiente, Presidente: don Fernando Garcia-Mon y
Gonzilez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Jesiis Leguina
Villa, don Luis Lopez Guerra v don Vicente Gimeno Sendra, Magistra-
dos, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nam. 370/88, interpuesto por el Procurador
de los Tribunales don Rafael Sinchez Izquierdo Nieto, en nombre y
representacion de don Hilario Celma Saleta, bajo la direccién letrada de
don Silverio Aguirre Crespo, contra la Sentencia de la Sala Quinta del
Tribunal Supremo. de 11 de mayo de 1987, que confirma sendas
Resoluciones de la Direccion General de la Policia v de la Subsecretaria
del Ministerio del Interior. Han comparecido el Ministerio Fiscal y el
Abogado del Estado. Y ha sido Ponente el Magistrado don Carlos de la
Vega Benayas, quien expresa el parecer de la Sala.

I. Antecedentes

1. Por escrito presentado ante el Juzgado de Guardia el 29 de
febrero de 1988, v que tuvo entrada en este Tribunal el 2 de marzo del
mismo afio, don Rafael Sanchez Izquierdo, en nombre y representacion
de don Hilario Celma Saleta, interpone recurso de amparo contra la
Sem%nsma de la Sala Quinta del Tribunal Supremo, de 11 de mayo
de |

2. El recurrente solicité en su dia, y obtuvo, licencia para desarro-
Har su actividad profesional como dctectwc privado. Sometido a
diversas inspecciones, se revoed su licencia por Resolucion de la
Direccidon General de la Policia, de 18§ de diciembre de 1985, confir-

interrupcién fue, por el contrario, aceptada por la Sentencia de instancia.
Pues bien, en relacion con este tmico objeto del recurso de suplicacién
frente al que nada alegé o impugné el solicitante de amparo, la Sentencia
del Tribunal Central de Trabajo contiene una amplia y razonada
motivacion sebre la cual apoya su fallo parcialmente estimatorio de la
pretension de 1a entidad recurrente. Partiendo de la doctrina del
Tribunal Supremo, que cxige una identidad de naturaleza entre la
acccion ejercitada v la accidn de prescripciéon para poder entender
interrumpida esta ultima. el Tribunal Central de Trabajo ha considerado
qgue, en el caso de Autos. no concurria tal identidad entre la solicitud de
clasificacion profesional que, en su momento, presentd el inieresado y
la reclamacion de diferencias salariales objeto del proceso que la Sala
debia resolver, lo que condujo a Ia Sala a estimar parcialmente el recurso
de suplicacion. La Sentencia impugnada en amparo no carece, por tanto,
de motivacidn, y ninguna razon habia para que tal motivacién se
extendiera también, como pretende el recurrente, al reconocimiento o
no de categoria profesional y nivel retributivo. pues este extremo no fue
objeto de debate ni de declaracidn auténoma en la Sentencia de
instancia, no fue tampoco suscitado por ninguna de las partes en
suphcacmn y. por ende. ningin razonamienio cabiz exigir acerca del
mismo a la Sentencia que puso fin a dicho recurso.

FALLO

En atencién a 1odo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION ESPANOLA,

Ha decidido

Denegar el presente recurso de amparo interpuesto por don Luis
Munocz Almagro.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estadon.

Dada en Madnd, a veintinueve de marzo de mil novecientos
noventa.-Francisco Tomas y Valiente -Fernando Garcia-Mon v Gonza-
lez-Regueral. —Carlos de la” Vega Benayas.-Jesis Leguina Villa.-Luis
Lépez Guerra.~Vicente Gimeno Sendra.-Firmados y rubricados.

mada en alzada por Resolucion, por delegacion del Subsecrciario del
Ministerio def Interior, de 14 de junio de 1986.

3. Recurridas las citadas Resoluciones al amparo de la Ley de
Proteccidn Jurisdiceional de los Derechos Fundamentales de la Persona,
fue estimado el recurso por Sentencia de la Seccion Primera de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, de 12 de
dictembre de 1986, Interpuesto recurso por el Abogado del Estado, la
Sala Quinta del Tribunal Supremo dicté Sentencia-por la que se
revocaba la anterior de la Audiencia Nacional, confirmando. pues, las
Resoluciones administrativas. A la Sentencia se adjunta por uno de los
miembros de la Sala Voto particular discrepante de la misma.

4. Senala el recurrente en la demanda que la Sentencia,det Tribunal
Supremo no le fue nunca notificada. No obstante, el 19 de noviembre
de 1987, se le notificé una providencia de la Audiencia Nacional ¢n la
que se hacia referencia a la confirmacién de la Sentencia de dicho érgano
por ¢l Tribunal Supremo. Posteriormente, el 5 de febrerc de 1988, se le
notificé otra providencia. anulando la anterior. por la que s¢ le
comunicaba, a efectos de la condena en costas, que la Sentencia del
Tribunal Supremo habia revocado la de 1a Audiencia Nacional.

5. El recurrente invoca, a los efectos de amparo, la violacién de los
arts. 17 y 25.1 de la Constitucion. Argumenta en su escrito que la
Orden de 20 de enero de 1981, que da cobertura a la revocacion de la
licencia de detective, viola los arts. 25.1, 53 y 97 de la Norma
fundamental. De estos preceptos se deriva la necesidad de que las
disposiciones sancionadoras deban tener range de Ley, pudiéndose
eventuatmente desarrollar por Reglamento. La Orden citada, y al menos
suart. 12, carece de cobertura legal alguna, superando el mero marco de
organizacibn interna, y prevé para los sometidos a una sujecion especial
una serie de sanciones. en zlgunos casos gravisimas. Por todo ello, dicho
precepto ha de considerarse nulo de pleno derecho, nulidad que se
extiende a cada caso en que se apligque, como es el de autos.

Continua la demanda su argumentacién sefialando que el art. 25,1
de la Constitucién exige respecto de las infracciones administrativas
que, aunque no deban tipificarse tan exactamente como las penales, se
describan acciones u omisiones. En la Orden citada no se hace un
catilogo de infracciones, no se clasifican éstas {muy graves. graves,
leves), no existe una division de sanciones que se corresponda a la
gravedad de las infracciones; fo linico que se hace es exigir el ajustarse
& una norma, sancionando sin mas la falta de ajuste. En el presenie caso
ni siquiera se ha razonado la proporcionalidad de la sancién, funddn-
dose en la mayor o menor gravedad. conculcandose, asi, el art. 17 en
relacién con el 9 v 25,1 de la Constitucién.
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Lz representacion del recurrente concluye sus alegaciones principales

justificando gue el acto impugnado vulnera el principio de legalidad, que
protege al representado con rango de derecho fundamental, al imponér-
sele una sancidén basdndose en supuestos de infraccidén incorporados a
una norma juridica que choca con el art. 25,1 de la Norma fundamen-
tal. El art. 12 de la Orden ministerial de 20 de enero de 1981,
netamente sancionador, deberia quedar, pues, supeditado al art. 25 de
la Constitucion.

Por tode 1o anterior concluye el recurrente solicitando que se declare
la nulidad de las Resoluciones administrativas impugnadas, asi como de
la Sentencia de la Sala Quinta del Tribunal Supremo de 11 de mayo
de 1986, reconociendo su derecho a no ser sancionado en aplicacion del
art. 12 de la Orden ministerial de 20 de enero de 1981,

Por otrosi se solicita la suspensién de las resoluciones v la Sentencia
recurridas, recordando gue desde el principio del procedimiento judicial
seguido han permanecido las citadas resoluciones suspendidas, en
aplicacion de la regla general de la Lev de Proteccion Junsdiccional de
los Derechos Fundamentales de la Persona, al no existir perjuicios
graves para ¢l interés general, v si habria graves perjuicios para él v para
las personas gue trabajan con el recurrente al impedir que se desarrolla-
ran las actividades profesionales habituales.

6. Por providencia de 16 de marzo de 1988, la Seccidn Cuarta de
ia Sala Segunda de este Tribunal Constitucional acordd tenmer por
interpuesto recurso de amparo por el Procurador don Rafael Sanchez
Izquierdo Nicto, en nombre v representacion de don Hilario Celma
Saleta. Asimismo, acordd requerir a la Direccion General de la Policia,
Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional y Sala Quinta del Tribunal Supremo. para que
remitieran testimonio del expediente instruido con motivo de la sancion
impuesta al solicitante del amparo, en el gue se dictd Resolucidn el 18
de diciembre de 1985, confirmada por la del Subsecretario del Ministe-
rio del Interior, de fecha 14 de junio de 1986; del recurso contencioso-
administrativo, num. 16,944, en el que se dicté Sentencia el 12 de
diciembre de 1976; y del recurso de apelacion nim. 913/87, en el que
se dictd Sentencia el 11 de mayo de 1987. respectivamente.

Por providencia de ¢ de mayo de 1988, la Seccion Cuarta de este
Tribunal acordo tener por recibidos los testimonios de actuacicnes
reclamados a la Audiencia Nacional. Tribunal Supremo v Direccion
General de la Policia. Asimismo. admitir a tramite la demanda de
amparo formulada por el Procurador sefior Sdnchez Izquierdo Nieto. en
representacién de don Hilario Celma Saleta. acorddndose abrir la picza
de suspensién.

8. Por Auto de 26 de mayo de 1988, la Sala Segunda de este
Tnbunal acordé la suspension del acto objeto del recurso v de la
resolucién judicial que confirmé la administrativa.

9. Por providencia de 3 de octubre de 1988, ia Seccién Cuarta
concedio un plazo comin de veinte dias al Ministerio Fiscal, Abogado
del Estado y Procurador sefior Sdanchez kzquierdo Nieto, para que, con
vista de las actuaciones, formulen las alegaciones que estimen pertinen-
tes.

10. El Abogado del Estado, en escrito presentado el 19 de octubre
de 1988, se cifie, en sus alegaciones. a la supuesta vulneracién del
derecho a la legalidad en materia de infracciones y sanciones administra-
tivas (art. 251 C.E.). por no estimar procedenic las relativas a los
arts. 9 v 17.

Opone en primer lugar la excepcion de falta de agotamiento de la via
judictal previa o, alternativamente, carencia de legitimacion, ya que el
sefior Celma Saleta no se persond ante la Sala Quinta det T.S. Estimada
la apelacion, el hoy recurrente tuve conocimiento de! fallo del T.S.
adverso a sus intereses, con ocasion del tramite ante la Audiencia
Nacional de la tasacion de costas.

A su entender, no se ha agotado la via judicial procedente (ar1. 43.1
LOTQC), lo que es causa de inadmisién. v ahora de desestimacion. El
debido «agotamienton de la via judicial previa hace necesario que el
ciudadano que se cree agraviado esté presente en todos los grados ¢
instancias sin desentenderse de la defensa de su derecho. En nuestro
c¢aso, el «agotamiento» correcto de la via judicial imponia que el hoy
solicitante de amparo se hubiera personado ante el T.S. y alegado en pro
de la confirmacién de la Sentencia de la Audiencia Nacional.

El sefior Celma Saleta no fue parte en Ja segunda instancia, v al
faltarle cardcter de parte en el grado de apelacién, no puede entenderse
que goce de legitimacion para solicitar el amparo de este Tribunal segin
el recto sentido del art. 46.1 b) LOTC. Sostiene a continuacion el
Abogado del Estado que no ha existido vulneracién del derecho que
proctama el ar1. 25.1 C.E.

En efecto, alega que la licencia de detective —«personal ¢ intransferi-
blen- es de otorgamiento reglado o vinculado («se otorgara a todos
aquellos que rednan los requisitos a que se refiere el art. 1»), y son
causas legitimas de denegacion la sancién de «retirada de la tarjeta» o
la inhabilitacién por decisién judicial. Es claro que la «retirada de la
tarjetan supone la preexistencia de una grave falta de probidad profesio-
nal o, en fgeperal, un incumplimiento grave de las normas reguladoras
de la profesin, que, en ambos casos, arguven inidoneidad o meptitud

profesional. La resolucién que se recurre sanciona al sefior Celma Saleta
con ta revocacitn de su licencia de detective privado por muy variadas
razones. En primer término. el sefor Celma Saleta habia concluido
contratos mercantile$ onerosos con ciertas personas para la apertura de
aparentes agencias o sucursales, lo que representa violacion del art. 5 de
la Orden de 20 de enero de 1981 (por no ser laboral la relacién) o,
alternativamente, de su art. 3 (cobertura indebida de las actividades
detectivescas de terceros mediante una ticencia «personal e intransferi-
ble»). En segundo lugar. infringio el hov actor, de nuevo, el art. 5dela
Orden por utilizar servicios auxiliares de personas no autorizadas por la
Direccion General de la Policia, En tercer lugar, el sefior Celma Saleta
habiz vulnerado el deber de secreto (art. 9 de la Orden), al facilitar a un
periédico datos obtenidos en una investigacion encargada por un
particular. Por iltimo, el solicitante de amparo publicé un anuncio sin
consignar el niamero de su lcencia. El recurse no discute la realidad de
estas conductas en las que se basa la revogacién de la licencia de
detective expedida a favor del sefior Celma Saleta. Expone seguidamente
lar razones por las cuales el acto administrativo frente al que solicita
amparo no ha lesionado el derecho fundamenial que el art. 25.1 C.E.
otorga al recurrente. Ante todo. no se ha violado e citado derecho
porque, comno bien apunta la Sala Quinta det T. S., la revocacion de la
licencia de detective no tiene caracter de sancién. El recurrente no ha
sido «sancionado», lo que deja el caso fuera de 1a esfera del art. 25.1
C.E. («Nadie puede ser condenado o sancionado...»).

Es cierto que el art. 12 de 1a Orden de 20 de enero de 1981 califica
Ia revocacién como «sancién» y lo propio hacen otros articulos de la
misma disposicion (v. gr., el art. 3). Y por esta razon ¢l hoy actor ha
podido disfrutar de las garantias del procedimiento sancionador regu-
lado ¢n los arts. 133 v ss. de 1a Ley de Procedimiento Administrativo.
Pero es obvio que ni la Sala Quinta del T.S. ni esta Sala estdn vinculados
por tas calificaciones en Derecho efectuadas por una Auteridad adminis-
trativa —el Ministerio det Interior- con ocasion de ejercer la potestad
reglamentaria. La revocacion merecerd la calificacién juridica que
resulte del analisis razonado de su régimen propio.

La Orden de 20 de enero de 1981 es, ante todo. una regulacion
profesional. Ha de notarse, sin embargo, que la proteccién de los
derechos fundamentales de los particulares frente a posibles perturbacio-
nes v la defensa del recto ejercicio de las funciones administrativas de
seguridad publica permiten hallar una cobertura legal de la reglamenta-
cidn profesional de los detectives privados en el art. 2 a) de 1a Ley de
Orden Publico de 30 de julio de 1959 (reinterpretado de acuerdo con
la C.E)) v actualmente en los arts. t1.1 v £2.1 A.g) de la Ley Orgdmi-
ca 2/1986, de 13 de marzo. de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

El punto fundamental del régimen profesional de los detectives
privados es la sumisién a licencia del ejercicio de su profesién. Mediante
este titulo administrativo se crea una rejacién duradera de control entre
Administracién y profesional; hay incluso una suerte de atraccion de la
profesion de delective privadoe a la esfera de la Administracion policial,

A su entender. la revocacidén de una licencia -0, en general, de un
titulo administrativo habilitante- puede tener caracter sancionatorio
{revocacion-sancion) y puede no tenerlo. y carece de caracter sanciona-
dor cuando ¢s consecuencia de 1a pérdida sobrevenida de las condiciones
de acceso o gjercicio de la profesion.

Sigue el Abogado del Estado diciendo que, por otra parte, la Orden
de 20 de enero de 1981 no viola la garantia formal, porque no es posible
exigir retroactivamente la reserva constitucional de Ley implicita en el
art. 5.1 C.E. para las infracciones y sanciones administrativas, v
el ar. 12 de la Orden es igual al parrafo segundo del art, 10 de [a Orden
de 7 de marzo de 1972. La misma «sancién» que sé le ha impuesto al
hoy recurrente en aplicacion de la Orden de 198) hubiera podido
1nponerse aplicando la Orden de 1972, La Orden de 1981 no innova en
perjuicio del sefior Celma Saleta la regulacién contenida en la Orden
de 1972

Tampoco puede estimarse violada la garantia material inmanentc en
el art. 25.1 C.E. Los incumplimientos o violaciones cometidos por el
recurrente son indubitables y las normas vulneradas -arts. 3. 4, 5 v'9 de
la Orden de 20 de enero de 198! son lo suficientemente claras y
precisas para que el recurrente supiera a qué atenerse y para evitar toda
arbitrariedad en el actuar administrativo. El art. 12 de la repetida Orden
es cleriamente una norma general de reenvio («El incumplimiento de lo
dispuesto en la presente Orden», etc.). Pero las normas a que el art. 12
reenvia son ¢ortas en nimero (un poco mds de diez arniculos) v de
redaccion lo suficientemente precisa como para que unaz norma de
reenvio cual es el art. 12 no represente riesgo alguno de inseguridad para
el ciudadano ni dé margen para su aplicacidn arbitrapa. Y en cualquier
caso, en ¢l supuesto que nos ocupa, ni el recurrente ha denunciado
arbitranedad de la Administracién, nt tampoco ha razonado convincen-
temente que la Orden de 198! hiciera intolerablemente insegura la
programacién de su conducta. El contenido normativo esencial de los
arts, 3. 4. 5, 9y 12 de la Orden de 20 de enero de 1981 tiene decenios
de existencta y cuenta una practica aplicativa més que considerable para
que Administracién y ciudadanos sepan a qué atenerse.

Termina suplicando se dicle .en su dia Sentencia denegando el

-amparo pretendido.
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Il. Don Rafael Sdnchez Izquierdo Nieto, Procurador de los Tribu-
nales y de don Hilario Celma Saleta, en escrito presentado el 31 de
octubre de 1988, ratifica lo expuesto en sus escritos de interposicion y
de alegaciones realizada en relacion a la suspension solicitada, y por la
Sala acordada.

La proteccidn solicitada de este Tribunal trae su origen de una
verdadera sancion administrativa impuesta por la Administracién del
Estado, sin que pueda dudarse que pueda considerarse como una
verdadera sancion administrativa, por cuanto. como ya s€ mantuvo en
el escrito de interposicién, la Administracién inicia un auténtico
procedimiento sancionador por el que acogiéndose a lo preceptuado en
los arts. 133 v ss. de la Ley de Procedimiento Administrativo impone
una sancién administrativa y concede, en su notificacién de pliego de
cargos de 23 de agosto de 1983, «un plazo de ocho dias..., para alegar lo
que estime por conveniente en defensa de sus derechos, de acuerdo con
lo dispuesto en ¢l art. 136.3 de la Ley de Procedimiento Administra-
tivor, de igual modo, en su propuesta de Resolucién de 23 de octubre
de 1985 En el «plazo de ocho dias que para zlegaciones establece
el art. 137.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo...s.

Se conculca el principio de legalidad, conforme se ha dicho, pues se
aplica este procedimienio, auténtica y verdaderamente sancionador, es
mas, concebido como tal, sobre disposiciones contenidas en norma de
rango minimo sin habilitacién legal, para imponer sanciones.

La existencia de gran variedad de normas que regulan profesiones y
oficios no significa en modo alguno que las regulaciones limitativas
queden entregadas al arbitrio de los Reglamentos pues existen contrape-
sos que el Alto Tribunal sefiala, provenientes de los principios generales
o especificamente de otros articulos de la Constitucién que configuran
reservas especificas de 1a Ley (STC 24 de julio de 1984).

La Administracion podrd, vy para su efectividad, deberd, gjercer su
potestad sancionadora mediante la aplicacion de normas reglamentarias,
pero imprescindiblemente deberi previamente cumplirse el mandato
constitucional del art, 25, que determina la necesaria cobertura de la

- potesitad sancionadora de la Administraciéon en una norma de rango
fegal, 10 que no excluye que la tal contenga remisiones a normas
reglamentarias. siempre que en aquélla (la Ley) queden suficicntemente
determinados los elementos esenciales de la conducia antijuridica (de 1al
forma que s6lo sean infracciones las acciones y omisiones subsumibles
en la norma con rango de ley). Cita a continuacién doctrina del T.S. y
del Tribunal Constitucional y afiade que se ha pretendido por parte de
la Abopacia del Estado justif¥1car 1a sancién en aras de una pretendida
situacion de sujecién especial del recurrente, Errdnea interpretacién de
las normas la realizada para legar a tan grave conclusion, pues ha dicho
el Tribunal Constitucional que el principio de legalidad de la actuacién
administrativa cobija & «cualquier-ciudadano», y cita como gjemplos
que estan sujetos a sujecion especial, pero no excluidos de la proteccidn
constitucional del principio de legalidad, aquellas personas que solicitan
de la Administracion y obtienen licencia de armas y permiso para cazar.
La regulacion de infracciones e imposicidn de sanciones se regla por Ley
que da cobertura a cualquier actuacién administrativa posierior: Ley
1/1970, de 4 de abril, y también aguellas personas que solicitan de la
Administracién vy obtienen licencia para conducir vehiculos y autoriza-
cion para su usQ, v sus sanciones v retiradas de la citada autorizacién
estd regulada por normas de caracter legal: Ley 4771959, de 30 de julio,
Lev de Enjuiciamiento Criminal y Cadigo Penal, asi como aquellas
personas que solicitan de la Administracion y obtienen licencia para cl
ejereicic de la actividad publicitaria, asi como su ordenacidn e inspec-
c16n, siendo reguiadas las condiciones necesarias para su ejercicio, asi
comeo la revocacion de la licencia ctorgada. todo ello tras la cobertura
de una ley, la Ley 61/1964, y en fin, aquellas personas que solicitan de
la Administracién y obtienen lcencia para la realizacion de obras con
¢l Estado, o para gestionar servicios piblicos. por ley se concede la
licencia y por ley se podra revocar, Ley 198/1963, de 28 de diciembre.
Por ello, resulta absurde mantener Ja argumentacion de sujecion especial
para justificar l2 no sujecion de una norma al principio de legalidad,
g?l gg%e sentido se manifestd este Tribunal Constitucional en STé

Todo ello lleva a tener que reconocer la ilegaiidad de la Orden
ministerial de 20 de enero de 1981, por cuanto no cumple absolutamente
ninguno de los requisitos que pars las normas sancionadoras uiene
reconocidos tanto la Constitucién cuanto la jurisprudencia del Tribunal
Supremo v el Constitucional, en las innumerables Sentencias citadas en
este escrito. ameén de a omitidas por reiterativas e innecesarias, en iguaj
sentido.

12, El Fiscal. en escrito presentado el 31 de octubre de 1988,
comicnza por recordar que el recurso se formula por el cauce dei art. 43
LOTC, esto es. frente a un acto administrativo, aqui, 1a reselucidon
sancionadora del Ministerio del Interior. Aunque se dice también que el
recurso s¢ dirige contra la Sentencia del T.S. (asi, en et encabezamiento
de ia demanda) vy en algin momenio se dice que la Sentencia del T.S.,
no ha stdo notificada al actor (antecedente sexto}, de elio no se deduce
ninguna pretensidon ni se le anuda lesidén constitucional autonoma. No
puede caber duda de que lo recurrido es solo el Acuerdo sancionador.
La nulidad de ta Sentencia se interesa por via de consecuencia. Toda la

argumentacion que contiene la demanda va dirigida a poner de relieve
las tachas inconstitucionales en que ha incurrido el acto sancionador.

El art. 43.1 LOTC exige agotar la via ‘judicial procedente como
requisito previo antes de recurrir en amparo frente a acios del Gobierno
o de sus autoridades ¢ funcionarios. Pues bien, en este case no puede
entenderse agotada la via judicial. El recurrente, que obtuvo fallo
favorable en la instancia. no se persond en el recurso de apelacion
interpuesto contra ese fallo por la representacion de la Administracion.
La via judicial de que habla esie precepto no es sélo Ia primera instancia,
sino que la forma también los recursos sucesivos, mds alin cuando,
como aqui ocurre, fueron utilizados por las otras partes. No puede
decirse que quien voluntariamente resuelve no persenarse €n un recurso
incluido en esa via judicial procedente haya agotado ésta. El deman-
dante se desentendié del curso sucesivo de su reclamacion, una vez que
prosperé en la instancia, ¥ no continud defendiendo su derecho. No
puede, per saltum, sin haber intervenido en trdmite tan decisivo como
ia apelacion, deducir una accién de amparo. Incumple 1o exigido en el
art. 43.1 LOTC y, en consecuencia, incurre en motivo de inadmisién
fart. 50.1 a)], lo que, advertido en este momento, debe llevar a su
desestirnacion.

Caso de no prosperar las anteriores consideraciones, el recurso seria
igualmente inadmisible. ahora por caducidad. El art. 43.2 LOTC
establece un plazo de veinte dias para recurnir, que se cuenta desde la
notificacién de la sentencia. Aguf no existié notificacion de la Sentencia
gue ponia términe a la via judicial por cuanto que quien ahora recurre
no comparecié en aquel tramite al que fue convocado como apelado.

Ante la ausencia de notificacién formal de una resolucién judicial, el
conocimiento material de la misma, siempre que resulte acreditado de
mode fehaciente, actita como sustitutivo valido de esa falta. Es reiterada
doctrina de este Tribunal. De suerte que si se justifica ese conocimiento,
pudiendo deducirse en virtud de una operacidn logica de los datos de
que s¢ disponga. serd a partir de ese conoctmiento, y no, en momento
posterior que sefiale el interesado, cuando comience a contarse el plazo
de caducidad que senala la Ley.

En nuestro caso, el recurrente, que sabia que se habia recurrido la
Sentencia de instancia porque fue emplazado ante el T.S, fue nouficado
de que habianr sido devueltas las actuaciones a la Audiencia Nacional
por ¢l T.S. Es ese momento ¢l dia inicial del plazo para recurrir en
amparo, pues tal notificacion lleva consigo forzosamente un conoci-
miento material suficiente del fallo dictado en alzada. No es concebible
que unos profesionales del Derecho, el Procurador notificado y el
Letrado al que l6gicamente hay que pensar que aquéi lievé el contenido
de lo participado, reciban una comunicacion judicial que afecta decisi-
vamente al interés que representan o en cuya defensa actian sin que
indague cual ha sido el resultado de la apelacién planteada, y st s¢
comporta de otro modo, no serd dificil concluir que se ha actuade de
modo negligente, como tiene dicho este Tribunal (STC 56/1985). Y atn
después tuvo ocasion de conocer ¢l actor que el T.S. habia resuelto. Fue
cuando se hizo la tasacign de costas con su intervencidn presentando su
Letrado minuta de honorarios, debido al error en que incurrio la
Secretaria de la Sala al creer que el fallo habia sido confirmatorio v se
mantenia la declaracion de la Sentencia inicial que condenaba en costas
a la Administracién. Tampoco, entonces, por lo que se ve, se hizo
gestion alguna para conocer el fallo de apelacion. No es logico admitir
que el error de la Secretaria pudo determinar la creencia del demandante
de que el fallo de instancia se habia confirmado. Y sblo fue mas tarde,
cuando la Sala le comunica el error padecido al hacer la tasacién de
costas, que era é] y no la Administracion guien corria con ellas, cuando
cae en la cuenta de que la Sentencia le fue desfavorable. No es,
evidentemente, explicacién que pueda aceptarse teniendo en cuenta
criterios l6gicos del comportamiento de un justiciable. Al estimar que
este momento, el de la cormunicacidon de una nueva tasacidén de costas.
es el inicial para el edémputo del plazo para recurrir, el interesado ha
extendido a su conveniencia ese plazo que, al ser de caducidad como
repetidamente ha dicho este Tribunal {p. e;.. ATC 642/1984), no puede
ser abjeto de ampliacién alguna. .

Por elio procede desestimar el amparo interesado.

3. Por providencia de 7 de noviembre de 1988, la Seccién Cuarta
de este Tribunal Constitucional acordé tener por recibidos los preceden-
tes escritos de alegaciones del Ministerio Fiscal. del Abogado del Estado
y del Procurador sefior Sdanchez Izquierdo.

A la vista de 1o manifestado en su escrito de alegaciones por ¢l citado
Procurador sefior Sanchez Izquicrdo. v de conformidad con lo prevenido
en el art. 51 LOTC, en relacion con et 88 de ta misma Ley. se requirid
al T.S. para que. en el plazo dc diez dias. remitiera testimonio del
recurso de revision num. 215/87 gue se dije por la parte fue interpuesto
ante la Sala Tercera det citado Tribunal.

14. Por providencia de 9 dc cnero de 1989, la Seccion Cuarta de
este Tribunal Constitucional acordd tener por recibidas las actuacienes
remitidas por el T.5, relativas al recurso de revision nim. 215/87. de las
que sc dio vista por ur plazo comun de diez dias al Minisienio Fiscal.
al Abogado del Estado v al solicitante del amparo. para que. dentro de
dicho término. ampliaran las alcgaciones formuladas en su dia al
evacuar el tramite conferido en providencia de 3 de octubre de 1988.
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15. El Fiscal, en escritc presentade el 18 de enero de 1989,
manifiesta que el recurso de revision interpuesto; y aun en tramitacion,
nada tiene que ver con lo que es objcto del presente recurso. Fue
formulado por el Abogado del Estado sdlo en lo que se refiere al
pronunciamiento en costas que contenia la sentencia cuya revision se
pidid. Es, por tanto, completamente ajeno a la impugnacién que se trae
ante este Tribunal que en modo alguno puede verse afectada por lo que
se resuglva en dicho extraordinario recurso. Nada, por consiguiente,
tiene que afadir 2 1o que dijo en et informe emitido con arregio a io
dispuesto en el art. 52 de la LOTC.

16. El Abogado del Estado, en escrito presentado ¢l 18 de enero de
1989, sostiene, asimismo, que el citado recurso de revision ha sido
promovido por la Abogacia del Estado v versa exclusivamente sobre el
pronunciamiento relativo a las costas contenido en la Sentencia de la
Sala Quinta del T.S. de 11 de mavo de 1987 Consecuentemente, el
recurso de revision dado su limitado alcance es absolutamente irrele-
vante para el presente amparo, como No sea para subravar una vez mas
(cf. la alegacion I de su escrito de 19 de octubre de 1988} el
desentendimiento del hoy demandante de amparo en el agolamiento de
la via judicial previa a esta constitucional [ars. 43.] v 46.1 b) LOTCI:
si hubiera sido parte ep 1a apelacién, ta representacion procesal del senor
Celma Saleta habria sido emplazada en el recurso de revision {arts, 102.2
LICA y 1.801 L.E.C.).

17.  Don Rafael Sanchez Izquierdo Nieto. Procurador de los Tribu-
nales y don Hilario Celma Saleta, en escrito presentado el 25 de enero
de 1989, alega que dado que en las citadas actuaciones nada se discute
del fondo de lo que es materia objeto de esta demanda, esta parte se
ratifica en su anterior escrito de alegaciones. sin que haya que modificar
en nada lo va expuesto.

18, Por providencia de 26 de mayo de 1990 se fijé para delibera-
cidn y votacidn del presente recurso el dia 29 de los mismos mes v afio.

i, Fundamentos juridicos

. Antes de entrar a conocer y decidir sobre el fondo de este recurso
de amparo es necesario hacerio acerca de las objeciones de caricter
procesal v formal que formulan tanto ¢l Abogado del Estado como el
Ministerio Fiscal. El pnmero aduce la faita de agotamiento de la via
judicial previa o. alternativamente. !a carencia de legitimacion del aqui
recurrente, con la cita, en su apovo. de los arts, 43.1. 50.1 a), 43.2 v 46.1
b) de la Ley Organica de este Tribunal. En cuanto al Ministerio Fiscal,
por éste se objeta también aquella falta de agotamiento v, subsidiaria-
mente, la excepcion de caducidad (art. 43.2 de 1la LOTC).

2. Como se ha expuesto en los antecedentes, el actor, a quien le
habia stdo impuesta en expediente administrativo la sancién de pérdida
o revocacion de su ficencia como Detective privado. segun las prescrip-
ciones de la Orden del Ministerio del Interior, de 20 de enero de 1981,
recurrid la misma al amparo de la Ley 62/1978. de Proteccion
Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales, en cuyo procedimiento
obtuvo resolucion favorable a sus intereses. en cuanto la Sentencia de la
Audiencia Nacional -Seccion Primera- anuld por contrario a Derecho
¢l acto administrativo, condenando en 1as costas a la Administracion. La
Sentencia fue recurrida, en nombre de ésta, por el Abogado del Estado
ante el Tribunal Supremo. quien por Sentencia de 11 de mayo de 1987
la revocé, desestimando por tanto el recurso contencioso-administrativo
interpuesto por el actor, asignando a éste el pago de las costas de la
primera instancia,

El actor, hoy recurrente en amparo. no se persond en el recurso de
apelacion. Pues bien, de esta no asistencia ¢ personacién de la parte que
habia obtenido sentencia favorable, infieren tanto el Abogado del Estado
como el Fiscal su conclusién de que dicho recurrente no ha agotado la
via judicial previa que exige el art. 43.1 de Ja LOTC para la valida
interposicién del recurso de amparo ante este Tribunal.

Este requisito tiene su causa y sentido en el cardcter subsidiario del
recurso de amparo (art. 3.2 C.E)) v significa 12 prohibicién de dirigirse
de modo directo -y pers saftum- a este T.C. si no se ha intentado antes
la defensa del derecho fundamental ante los Tribunales ordinarios, a
través del proceso adecuado.

Es evidente, sin embargo. que el sancionado por la Administracidn
—-contra cuyo acto primordialmente se recurre ahora- interpuso la
pertinente demanda judicial. como antes se ha expuesto. obteniendo
resclucion favorable. Lo que no hizo. ciertamente, fue comparecer en el
recurso de apelacién interpuesto por el Abogado del Estado. actitud
juridica y procesalmente irreprochable. en tanto en cuanto la persona-
cion corresponde al ambito de un derecho disponible, no constituye un
deber v esta configurado en nuestro ordenamiento procesal como carga,
es decir, como conducta posible de l2 parte a la que no se anuda otro
efecto gue el de soportar el posible perjuicio, en el ambito sustantivo o
material, del eventual debilitamiento de su defensa u oposicién frente a
fos argumentos del apelante.

Desde ¢l punto de vista, pues. del deber joridico prdfcesal de apurar
la via judicial come previa al recurso de amparo. el recurrente promovié

el oportuno proceso, agotando a esos efectos y en su interés dicho fer
procesal, puesto que obtuvo Sentencia favorable (la que anuld ¢l acto
administrativo impugnado ahora aqui} y va no le era exigible otra
conducta. sino la de esperar la firmeza de aquella resolucidn. 8i ésta no
llegd a producirse lo fue debido a la apelacion de la otra parie, frente a
la cual podia, o bien comparecer como apelado —a los efectos de su
defensa material- o bien abstenerse v esperar el fallo de la apelacién.
Dicha parte, por tanto, habia oblenido satisfaccion a su derecho, segun
ella, vulnerado vy habia dado ocasién a la jurisdiccion para reparario
(subsidiaridad de] amparo). La no firmeza de la Sentencia obtenida, v
la apelacidn de la contraparte v 1a subsiguiente Sentencia revocatoria del
Tribunal Supremo, agotd, a los efectos del requisito previo inexcusable,
la via judicial. No seria, pues. en absoluto razonable reprochar al
recurrente ahora un incumplimiento procesal que €l inicié en forma,
negandole el acceso al recurso de amparo frente a una Sentencia para €l
gravosa en cuanto revoca o anula la primera favorable, contra’la cual,
l6gicamente, no pedia recurrir, ni siquiera para —siguiendo la peculiar
tesis teorica de las objeciones aqui formuladas- apurar, agotar la via
procesal judicial.

3. Tampoco cabe admitir como existente la falta de legitimacién
que objeta el Abogado del Estado.

En coherencia con lo antes expuesto. la parte que no comparece
como apelada tras haber obtenido una Sentencia favorable en la
instancia. no pierde su condicién de parte procesal ni, por consiguiente,
su legitimacion ad processum. Esta legitimacion viene exigida por el art.
46 b} de la LOTC (haber sido parte en el proceso judicial correspon-
diente), para impetrar el amparo.

El litigante, en la situacion aqui estudiada. no pierde. en efecto, su
condicion de parte. sino que. como tal sigue sometido a la eventual
decision recaida en apelacidn. promovida ésta por la contrara. Su
posicion procesal es la misma, es decir, matizandola, la de part¢ no
comparecida. con todos sus derechos anejos, entre ellos. v esencial, el de
ser notificada en forma de la sentencia definitiva {no se olvide que ni
siquiera el litigante rebelde pierde aquella condicion, pues puede
comparecer sin retrotraerse el procedimiento). Y es evidente que,
recaida sentencia definitiva en la apelacién, gravosa para la parte no
comparecida como apelada. esta legitimada ésta para instar la proteccion
constitucional. Otra cosa seria utta sancién o consecuencia arbitraria, no
fundada, puesto que dicho interesado sélo podra recurrir en amparo
cuando la lesién {0 la no reparacion de ésta) se produzca. aqui en la
segunda instancia.

4. Por lo que se refiere a la excepcidon de caducidad (art, 43.2
LOTC) por la extemporaneidad en la presentacion de la demanda de
amparo. hay que pronunciarse también en sentido negativo.

En efecto. como ya se hecho constar en los antecedentes, el actor
afirma que la Sentencia del Tribunal Supremo de 11 de mayo de 1987,
gue revoct la de la Audiencia Nacional, no le fue notificada en forma,
afirmacion que no aparece desmentida por las actuaciones. Si resulta,
segun también alegaba, que la primera referencia que tuvo de la decision
Judicial det Tribunal Supremo procedia de una providencia de la
Audiencia Nacional en relacién con la condena en costas, por la que se
le notificaba la confirmacion por el Tribunal Supremo de la sentencia
apelada. notificacion de fecha 19 de noviembre de 1987, lo que, al ser
confirmatoria de la gque obtuvo favorable en la instancia, excluia toda
posible 1mpugnacién, Fue mas tarde. cuando se le notifico otra
providencia -en 5 de febrero de 1988- por la que. advertido por la
Audiencia el error, declardndose nula la. anterior, se le comunicaba la
revocacton por el Tribunal Supremo de la Sentencia de la Audiencia
Nacional. cuande tuvo conocimiento de la Sentencia definitiva.

Siendo esto asi -y no existen datos que permitan sentar lo contrario-
ha de admitirse que la demanda se presenté en tiempo, pues el plazo de
veinte dias ha de computarse a partir det momento en que ¢l actor tuvo
conocimiento fehaciente de la sentencia que presumiblemente agota la
via previa, conforme a reiterada doctrina de este Tribunal [SSTC
4571985, 56/1985 y, mas reciente. ia de 15 de marzo de 1990 (R. A.
1.247/87}], por lo que, presentada la demanda en 29 de febrero de 1988,
es VvIsio que no transcurrieron 10s veinte dias desde el 5 de dichos mes
y afio v. que, por consiguiente, esta dentro del plazo.

3. Elacto del poder publico primordialmente recurrido es, como va
se ha indicado. el integrado por las Resoluciones de la Direccién General
de Policia -de 18 de diciembre de 1985- v de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior -de 14 de junio de 986~ que revocaron la
licencia de detective privado del recurrente. anuladas primero por la
Sentencia de la Audiencia Nacionai —de 12 de diciembre de 1986-, pero
convalidadas por el Tribunal Supremo -de |1 de mayo de 1987-,
Aguellas Resoluciones tuvieron su base normativa en la Orden del
Ministerio del Interior de 20 de enero de 1981 y en concreto en su art.
12, cuyo tenor es el siguiente: «El incumplimiento de lo dispuesto en la
presente Orden podra ser sancionado por la Direccidn General de la
Policia atendida su gravedad o trascendencia con apercibimiento,
suspension de la licencia o de la autorizacién vy rtevocacion de las
mismas. Dichas sanciones serdn aplicables a los Detectives Privados y,
en su caso. a los auxiliares, mediante la instruccién de expediente
acréditativo de los hechos, con audiencia del interesado v posibilidad de
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aportacion de las pruebas que el mismo proponga en su defensa. La
imposicion de las sanciones de suspension o revocacion determinard la
correspondiente retencion o retirada de la tarjeta de identidad profesio-
nal v anotacion en el Registro a que se refiere el articulo anteriom.

Se alega gue aquellas Resoluciones y esta Orden violan los arts. 25,1,
53 ¥ 97 de la C.E. e infringen los principios de legalidad (norma con
rango de Ley) y de tipicidad (descripcién precisa de los hechos y
sanciones) que deben ser exigibles y aplicables en la materia de
sanciones administrativas. aun en 1os supuestos de sujecién especial del
administrado. Se cita también por e} recurrenie el art. 17 de la
Constitucion, pero esta invocacion, como tanias veces ha senalado este
Tribunal. no tiene aqui sentido ni finalidad. porque el art, 17.1, al aludir
a la seguridad no se esta refirtendo a la seguridad juridica del art. 9.3,
sino a la personal. con su aplicacidn a las medidas de detencion v ofras
similares que puedan restringir la libertad personal o ponerla en peligro
(STC 126/1987). lo que no es aqui ¢l caso.

6. Queda todavia, sin embargo. antes de entrar en el estudio y
decisién del tema de fondo. una observacién por hacer, en respuesta a
otra objecidn de! Abogado del Estado, relativa a la tesis deducible de!
argumento del Tribunal Supremo en su Sentencia, cuando duda de que
Ia revocacion de la licencia para gjercer como detective privado pueda
ser una sancidon, con la consecuencia de no ser aplicable el art. 25.1 de
la C.E.. va que. segun el Tribunal Supremo, «st la Administracion tiene
faculiadcs para conceder la licencia y regular las condiciones para su
gjercicio. debe tenerlas también para adoptar las medidas de suspension
o revocacion de la misma cuando se incumplan los requisitos o
condiciones establecidos».

Cieno es que la tesis podria conectarse con la nota o conceplo de
«debilitamiento» o relativizacién del principio de legalidad que esie
Tribunal -en ciertos casos- ha considerado en los supuestos de las
llamadas «relaciones de sujecion especial» y al tratar de problemas de
revocacion de licencias de bare§ (ad exemplupn AATC 90771987 v
1. 110/1987). Se alude asi a que en esas peculiares relaciones v asimila-
bles entran en juego amplias facultades autoorganizativas, que confieren
cierta prepotencia a la Administracién para regularias. Pero no cabe
duda que —sin perjuicio de lo que después se dira al respecto- no puede
excluirse que en el ambite de las relaciones de sujecion, general o
especial. determinadas medidas sean sancionadas o tenga naturaleza
sancionadora (asi lo hace ver ¢l vote particular a la Seniencia del
Tribunal Supremo impugnada), v asi evidentemente sc desprende. por

. lo demads. del texto de la Orden cuestionada {arts. 3 y [2), segin antes

se ha visto, al hablar paladinamente de sancidn («podrd ser sancio-
nado»). conclusion. por otra parte. no ajena a la doctrina administrativa,
que ha calificado de sancionadora 1a revocacion de licencias cuando se
deba al incumplimiento de las obhgamoncs derivadas de la relacion
juridica originada por la concesién («revocacidén-sancidne) v en este
sentido también el ATC antes citado, 907/1987. Dicho de otra forma, en
la medida en que las decisiones administrativas impugnadas limitan
derechos v se han basado en la apreciacién de la conducta de personas
con una sancion, tal y como sefialara este Tribunal en su STC 13/1982.

Hay que admitir. pues. en el caso. la naturaleza sancionatoria de la
medida, sin que la disiincién entre relaciones de sujecion general y
especial. ya en si misma imprecisa. pueda desvirtnar aquella naluraleza
del acto administrative v sin que. por lo demds, v esto es mas
importante, pueda dejar de considerarse al respecto la posibilidad de que
dicho acto incida en los derechos del administrado (en ¢l supuesto del
recurso, €l ejercicio de una actividad profesional conectada con los arts.
35.1 y 38 de la Constitucién), con el riesgo de lesionar derechos
fundameniales.

7. Elderecho fundamemal que aqui se estima violado es el previsto
en ¢l art. 25.1 de la C.E.. por Iz falta de cobertura legal de 12 Orden de
20 de enero de 1981, al amparo de la cual -art. 12- se impuso por las
Resoluciones 1mpugnadas la sancidn al recurrente.

La doctrina de este Tribuna! —con las matizaciones impuestas por los
casos concretos decididos- es reiterada v explicita.

Partiendo del principio (STC 18/1981) de que ia reguiacion de las
sanciones administrativas ha de estar inspirada en los principios propios
v caracteristicos del Derecho Penal (doctrina también def T.S. v del
TEDH) en ya numerosas Sentencias se ha declarado -dado que el
principio de legalidad del art. 25.1 se traduce en un derecho subjetivo
de cardcter fundamental, SSTC 77/1983 v 3/1988- que dicho principio
comprende una dobie garaniia: La primera. de orden material vy alcance
absoluto. tanto referida al ""nblto estrictamente penal como al de las
sanciones administrativas, re’eja la especial transcendencia del pringi-
pio de seguridad juridica en dichos campos limitativos v supone la
imperiosa necesidad de preddierminacion normativa de las conductas
infractora<  de las sanciones correspondientes, es decir, la existencia de
precep: . ...vdicos (fex previa) que permitan predecir con suficiente
grado de ceri. 2 (lex certa) aquellas conductas y se sepa a qué atenerse
en cuanto a la aneja responsabilidad v a la eventual sancidn; la segunda
de caracter formal. relativa a la exigencia y existencia de una norma de
adecuado rango y que este Tribunal ha identificado como ley en sentido
formal, interpretando asi los (érminos «legislacidn vigenie» del art. 25.1

de la C.E.. sin admitir. salvo casos o hipotesis de normas preconstitucio-

nales, la remision al Reglamento (SSTC 8/1981. 159/1986, 2/1987,

g%{)l9ggb)l33f!987. 371988, 101/1988, 29/1989. 69/1989. 150/1989 y
/1 E

8 Cierto es que esta garantia formal, repetimos, ha sido conside-
rada a veces susceptible de minoracién o de menor exigencia, no s6lo en
supussios de normas sancionadoras prcconsntucwnalcs («no es posible
exigir la reserva de Ley de manera retroactiva para considerar nulas e
ingplicables disposiciones reglamentarias tespecto de las cuales esa
exigencia formal no existia antes de ta Constitucidnn, segun STC
219/1989, fundamento juridico 2.°, sino también, caso d¢ remisién de
la norma legal a normas reglamentarias. si en aguélla quedan «suficien-
temente determinados los elementos esenciales de la conducta antijuri-
dica ... v naturaleza y limites de las sanciones a imponem (STC 3/1988,
fundamento Juridico 9.%), como, en fin. en las situaciones llamadas de
sujecion especial «aunqgue incluso en dicho ambilo una sancion carenie
de toda base legat devendria lesiva del derecho fundamental que
reconoce el art. 25.1 de la Constituciéne» (STC 219/1989. fundamento
juridico 2.°). En todo caso. se dice en estas Sentencias, lo que prohibe
el art. 25.1 CE. es la remision al reglamento que haga pasible una
regulacion independiente y no claramente subordinada a ia Ley, pero no
la colaboracién reglamentaria en la normativa sancionadora.

Este es, justamente, ¢! supuesto del recurso. No se trata, en efecto, de
unt Reglamento ejecutivo, sino de una Orden carente de cobertura legal
minima, incluso desde ta perspectiva de las relaciones de sujecion
especial que en principio hay que admitir existentes entre Administra-
cién y demandante, debido a la licencia que éste habia obtenids de
aquélla para ejercer su actividad profesional de detective privado vy sin
Ia cual no podria hacerlo. En este sentido el art. 12 de la citada Orden
no satisface en absoluto la exigencia del art. 25.1 C.E.. ni en su aspecto
formal. ni en el material o sustantive, como luego se verd.

No vale a este respecto ¢l argumento de la Abogacia de! Estado,
quien, para establecer esa cobertura se remonta a una Orden de 7 de
marzo de 1972 que. como preconstitucional, podria habérsele aplicado
al recurrente por ser sustancialmente aniloga a la de 1981, Pero olvida
que, en puridad. no podia ;- aplicable mas que esta dltima (art. 2.2
Caodigo Civil) ¥ que. tras la Constitucién, no cabia validamente
establecer una interpretacion como la que dicha Abogacia propone con
su alusion a la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1939, La
referencia. por lo demds. a esta norma. sélo se ha hecho por este
Tribunal en un caso especial, resuelto por la STC 3/1988, que declaré
constitucional el Real Decreto-ley 3/1979. que tipificaba infracciones
por mcumphmlemn genénco de normas de seguridad impuestas regla-
mentariamente, si bien preciso es reconocer que debido a que dicho Real
Decreto-ley se remitia expresamente a la legislacion general de orden
publico. aun vigente. sepan la STC 371988 especifica.

La inststencia del Ancgado del Estado en la peculiar relacion del
recurrenie con la Administracion para entender relativizado ¢! requisito
de la cobertura por Ley no ¢, por otra parie, convincenle, pese a su
loable csﬁlcrzo dlatecum Tina cosa es, en efecto, que quepan restriccio-
nes en ¢l gjercicio de los derechus en los casos de sujecion especial y otra
que los principios constitucionales {y derechos fundamentales zn elios
subsumidos) puedan ser rambién restringidos o perder eficacia y
virtualidad. No se puede relativizar un pnncipio sin riesgo de supri-
mirlo. Y siempre dcbern ser exigible en el campo sancinnatorio
administrativo {ne hay duda en el penal) el cumplimienio de los
requisitos constitucionales de legalidad formal y tipicidad como garantia
de la segunidad juridica del ciudadano. Otra cosa €5 que esos requisites
permitan una adaptacién -nunca supresion— a los casos e hipotesis de
relaciones Administracion-administrado v en concordancia con la inten-
sidad de la sujecién, A un supuesto de maxima intensidad se veferia, por
ejemplo. la STC 2/1987 (situacton de preso), gue admitid Ja normactén
reglamentaria en castigos, bien que en relacién con la Ley (General
Penitenciaria) que esizbiceia las previsiones generales.

4. A la misma com'u i6n negativa hay que llegar respzcto a si en
el caso se cumple o no ia exigencia material absoiuta de predetermina-
cién normativa de las conductas y de las sanciones correspondientes, a
Ia vista del art. 12 de la Orden cuestionada y de su aplicacion por la
Direccién General de fa Policia v Ministerio del Interior, exigencia que,
como se ha indicade ya. afecta a la tipificacion de las infracciones, a la
graduacion o escala de ias sanciones y a la correlacion entre unas y otras,
de tal modo que ~como se dice en la STC 219/1989- ¢l conjunto de las
normas aplicables permita pradecir, con suficiente grado de certeza. el
tipo vy el grado de sancidn susceptible de ser impuesta.

Es evidente, ¥ asi resulta de 1a lectura de! tan repetido art. 12 de la
Orden. que no se da esa especificacion en los dos aspectos al.ldldos va
que dichz norma se limita a establecer una enumeracion de posibles
sanciones (apercibimiento o suspensisn o revocacion de a licencia). sin
referencia precisa a las conductas, sino a una formulacion vaga de lo
dispuesto en la Orden, cruyo mcumphmtemo «podra ser carcionado,
atendida su gravedad o trascer.dencian. No se puede afirmar, pues. que
se cumpla asi con la exigencia de una verdadera predctermmacmn de
compenamlemm nt que se realice una conexién entre &stos ¥ las
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sanciones que se enumeran, con Jo que, de hecho, se permitiria al
Organo sancionador actuar con un excesivo arbitrio y no con €l prudente
y razonable que permitiria una debida especificacion normativa, inde-
pendientemente, por lo demas. de la ausencia del rango legal del que la
Orden adolece.

En suma, !a aplicacién que dc la norma (art. 12 Orden citada) se ha
hecho por la Administracién, asi como la norma misma, violan ¢l art.
25.1 de la C.E., por lo que deben anularse las Resohuciones impugnadas,
al igual que la ST de 11 de de mayo de 1987, que en funciones de
revision judicial no repard la lesién previa. frente a la de la Audiencia
Nactonal de 12 de diciembre de 1986. que si lo hizo al declarar la
nulidad de las Resoluciones cuestionadas. que es a lo que se limita la
peticién del recurrente guedando asi restzblecido el mismo en sus
derechos.

Todo lo antes expuesto conduce a la declaracidon de nulidad del art.
12 de la Orden en cuestion. to cual crea un vacio normativo que deberd
ser cubierto por uns norma con rango de ley promulgada con la
celeridad que los poderes piblicos aprecien.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Censtitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE La NACION
EsSPARCLA,

Ha decidido

1.°  Onorgar ¢l amparo solicitado por don Hilario Celma Saleta.

2.° Declarar la nulidad de las Resoluciones de 18 de diciembre de
1983 v 14 de junio de 1986 del Ministeric del Interior v de la Sentencia
det Tribunal Supremo de 11 de mavo de 1987

3. Reconocer su derecho a no ser sancionado en aplicacion del art.
12 de la Orden de 20 de enero de 1981. cuya nulidad se declara.

Pubiiquese esta Sentencia en el «Boictin Oficial del Estadox.

Dada en Madrid a veintinueve de marzo de mil novecientos
noventa.-Francisco Tomads v Valiente.-Fernando Garcia-Mon v Gonzi-
lez-Regueral.—Carlos de la Vega Benayas.-Jesds Leguina Villa.-Luis
Loper Guerra.-Vicente Gimeno Sendra.-Firmados v rubricados.
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