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En Madrid, a 5 de junio de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion registrado con el n® 2014/2023
interpuesto por la Junta de Andalucia, representada y asistida por la Letrada de sus
Servicios Juridicos, frente a la sentencia de 5 de diciembre de 2022, dictada por la
Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia, con sede en Sevilla, en el procedimiento ordinario n°® 581/2019
interpuesto contra la resolucion de la Viceconsejeria de Cultura y Patrimonio Historico
de la Junta de Andalucia de 9 de agosto de 2019, por la que se desestima el recurso de
alzada interpuesto frente a la resolucion de la Delegacion Territorial de Educacion,
Cultura y Deporte de fecha 7 de abril de 2014. Ha comparecido como parte recurrida
dofia Montserrat, representada por el procurador don Antonio Palma Villalon y asistida
del letrado don Javier Toribio Jiménez.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Manuel Delgado-Iribarren Garcia-Campero.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion procesal de dofia Montserrat interpuso el
recurso contencioso-administrativo n°® 581/2019, seguido por los tramites del
procedimiento ordinario, ante la Seccién Primera del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, con sede en Sevilla, frente a la resolucion de la Viceconsejeria de Cultura y
Patrimonio Historico de la Junta de Andalucia de 9 de agosto de 2019, por la que se
desestima el recurso de alzada interpuesto frente a la resolucion de la Delegacion
Territorial de Educacion, Cultura y Deporte de 7 de abril de 2014, y se acuerda la
imposicion de una sancion administrativa de cien mil un euros (100.001 euros) por la
comision de una infraccion grave tipificada en el articulo 109.h), en relacién con el
articulo 33.3, de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Historico de
Andalucia .

SEGUNDO.- Dicho recurso fue estimado parcialmente por sentencia de 5
de diciembre de 2022 , considerando mas ajustado al principio de proporcionalidad,
anular el importe de la multa, quedando la misma sefialada en la suma de 10.000
euros.

TERCERO.- Notificada la sentencia, se presentd ante dicha Sala escrito por
la representacion procesal de la Junta de Andalucia, informando de su intencién de
interponer recurso de casacidon vy, tras justificar en el escrito de preparacion la
concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacion y recurribilidad de la



resolucién impugnada, identificar la normativa a su parecer infringida y defender que
concurre en el caso interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia en
los términos que sefiala en su escrito, la Sala sentenciadora, por auto de 9 de febrero
de 2023, tuvo por preparado el recurso, con emplazamiento de las partes ante esta
Sala del Tribunal Supremo.

CUARTO.- Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personada la Junta
de Andalucia como recurrente y dofa Montserrat como recurrida, la Seccion de
Admision de esta Sala acordd, por auto de 29 de mayo de 2024 , lo siguiente:

«1.9) Admitir el recurso de casacion n.° 2014/2023 preparado por la

representacion procesal de la Junta de Andalucia contra la sentencia de 5
diciembre de 2022, de la Seccion 18, de la sala de lo Contencioso-administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (recurso n © 581/2019 ).

2.9) Declarar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la
formacion de la jurisprudencia consiste en: Determinar si en aplicacion del principio de
proporcionalidad contemplado en el articulo 29.4 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico resulta posible, en consideracion
de las circunstancias concurrentes, la imposicion de la sancion establecida para la
infraccion inmediatamente inferior a la establecida en grado del caso que se trate.

3.9) Identificar como normas juridicas que, en principio, habra de ser objeto
de interpretacion es el articulo 29.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico . Ello sin perjuicio de que la sentencia haya de
extenderse a otras si asilo exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, ex
articulo 90.4 LJCA >

QUINTO.- Por diligencia de ordenacion de 3 de junio de 2024, se dispuso
la remision de las actuaciones a esta Seccién Cuarta para su tramitacién y decisién y
se confirid a la parte recurrente el plazo de treinta dias para presentar su escrito de
interposicidn.

SEXTO.- La representacion procesal de la Junta de Andalucia, evacué dicho
tramite, mediante escrito de 17 de julio de 2024 , y sus pretensiones son, por tanto :

"Que el Tribunal Supremo al que nos dirigimos case y anule la Sentencia,
decretando la desestimacion del recurso contencioso-administrativo por no existir
sustento legal alguno que permita la rebaja al amparo del articulo 29. 4 LRISP

La pretension deducida con este recurso de casacion y el pronunciamiento
qgue al respecto se solicita de este Tribunal Supremo se cohonestan con la funcion
nomofilactica y objetiva que tiene atribuida este Tribunal en la via de la casacion, y
encuentra su sentido, como se desprende de cuanto hemos expuesto en los parrafos
precedentes, en la necesidad de obtener un pronunciamiento judicial sobre la correcta
interpretacion que debe otorgarse a las normas sefaladas, en particular, ante los
numerosos casos que existen de resoluciones como la anulada por la Sala de instancia
se hace necesario que la Sala se pronuncie interpretando los preceptos infringidos en
el sentido de que precise en qué medida puede aplicarse el articulo 29. 4 LRISP
a la vista de lo argumentado por esta parte."”

SEPTIMO.- Por providencia de 2 de septiembre de 2024, se acordo tener



por interpuesto el recurso de casacion y en aplicacion del articulo 92.5 de la LJCA ,
dar traslado a la parte recurrida y personada para que presentase escrito de oposicion
en el plazo de treinta dias, lo que efectud la representaciéon procesal de dofia
Montserrat, en escrito de 7 de noviembre de 2024, interesando que:

"(i) Acuerde la desestimacion integra del citado recurso de casacion,
confirmando la Sentencia de 5 de diciembre de 2022, dictada por la Seccion
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia, sede de Sevilla

(ii) Subsidiariamente a lo anterior, en caso de que se estime el citado
recurso de casacion, por considerar que el articulo 25.4 de la LRISP deba
ser aplicado de conformidad con lo dispuesto en el articulo 70.1 2° del CP ,
acuerde asimismo aplicar el mecanismo de rebaja de penas previsto en el articulo
66.1 29 del CP y, en atencion a las circunstancias concurrentes en el presente
asunto, fijar el importe de la sancion impuesta a mi representada en el importe minimo
legalmente establecido, esto es, 25.000,25 euros. Todo ello con expresa imposicion de
costas a la Administracion recurrente."

OCTAVO.- Conclusas las actuaciones, considerdandose innecesaria la
celebracién de vista publica, mediante providencia de 13 de noviembre de 2024, se
sefiald este recurso para votacién y fallo el 27 de mayo de 2025, continuando la
deliberacion el 3 de junio, fechas en que tuvieron lugar tales actos y se designd
Magistrado ponente al Excmo. Sr. D. Manuel Delgado-Iribarren Garcia-Campero.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Los términos del litigio planteado.

19) El expediente del que deriva la resolucién administrativa sancionadora
impugnada jurisdiccionalmente por la parte recurrida en este proceso tuvo su origen
en la solicitud que presenté ante el Ayuntamiento de Valencina de la Concepcién de
legalizacién de las actuaciones que su esposo habia llevado a cabo para hacer una
piscina en el jardin de su vivienda, de la que la recurrente era copropietaria. El
inmueble se encontraba incluido dentro de una zona arqueoldgica catalogada como
Bien de Interés Cultural e inscrita en el Catalogo General del Patrimonio Historico
Andaluz por el Decreto 57/2010, de 2 de marzo, aunque en un entorno considerado de
ambito residual y con el grado de proteccion mas bajo previsto por la normativa de
aplicacion. El interesado adujo que cuando llevd a cabo las referidas actuaciones
desconocia la existencia de dicha afeccion arqueolégica.

20) Tras la presentacion de aquella solicitud de legalizacién, el Ayuntamiento
de Valencina de la Concepcion remitié el asunto a la Delegacion de la Consejeria de
Cultura y Patrimonio Historico de la Junta de Andalucia para que otorgase la
autorizacion prevista en el articulo 33.3 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del
Patrimonio Histdrico de Andalucia . Dicha Delegacion acordé la incoacion de
procedimiento sancionador, que finalizdé con la resolucion recurrida, por la que se le
impuso una sancion administrativa de cien mil un euros (100.001 &#8364;), por la
comision de la infraccion grave tipificada en el articulo 109.h) en relacion con el
articulo 33.3 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histdrico de
Andalucia . Al mismo tiempo, tanto la Delegacion Territorial en Sevilla de la Consejeria
de Cultura y Patrimonio Histérico como el Ayuntamiento de Valencina de la Concepcidn
autorizaron la ejecucién de la piscina.



39) Interpuesto recurso de alzada fue desestimado por la Viceconsejeria de
Cultura y Patrimonio Histérico de la Junta de Andalucia el 9 de agosto de 2019. Contra
dicha denegacion se interpuso recurso contencioso-administrativo, que fue estimado
parcialmente por la sentencia de 5 de diciembre de 2022, dictada por la Seccion
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia, con sede en Sevilla , en los términos que se resumen a continuacion.

SEGUNDO. - La sentencia recurrida.

Tras rechazar los ébices formales, y confirmar que los hechos son constitutivos
de una infraccion grave, la Sala de instancia estima parcialmente el recurso
contencioso-administrativo y anula la resolucion sancionadora Unicamente en lo
relativo al importe de la multa, que la reduce de 100.001 a 10.000 euros, por
considerarla desproporcionada, con el siguiente razonamiento:

"Es cierto que la sancion se ha impuesto en su grado minimo, pero los datos
anteriormente expuestos por la recurrente permiten concluir que el elevado importe al
que asciende la misma la hacen desproporcionada y precisamente con el fin de dar una
justa solucion a este tipo de situaciones el apartado cuarto del articulo 29 de la
Ley 40/2015 , previene aquella posibilidad de ponderar la imposicion de la sancion
en el grado inferior, cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion gue
deba aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las
circunstancias concurrentes.

Ahora concurren indudablemente una relacion de circunstancias que ilustran
acerca de la notable desproporcion de la sancion finalmente impuesta a la recurrente;
asi, las ya destacadas acerca de la falta de concreta afectacion a ningun yacimiento ni
bien de interés arqueoldgico, la inexistencia en el sustrato de la parcela de ningun
resto arqueolégico, la ausencia de dafio, la ulterior obtencion de la legalizacion de las
actuaciones realizadas, asi como la correspondiente autorizacion para que pudiera
terminarse la ejecucion de la piscina.

Dada la concurrencia de estas circunstancias materiales, se estima
procedente la aplicacion del anterior precepto, aun cuando fuere de modo retroactivo,
pues indudablemente en este caso, se hace con caracter favorable para el infractor y
con el fin de justificar la adecuada proporcionalidad de la sancion finalmente impuesta;
y, dado ademads que se trata de una obra realizada por un particular, la ausencia de
dafios, la regularizacion final de las obras, asi como su efectiva culminacion tras la
obtencidn de la autorizacion pertinente y la inmediata correccion de la situacion tras la
presentacion de la solicitud de legalizacion de las obras por la propia actora. Todo ello
obliga a concluir que resulta mas ajustado al principio de proporcionalidad aplicar la
sancion establecida para la infraccion inmediatamente inferior -leve-, que contempla
un limite maximo de 100.000 euros y que, en este caso, dado el cumulo de las
anteriores circunstancias, se estima mas proporcionada en el tercio inferior del grado
minimo que sefala la recurrente, en la suma de 10.000 euros. Por ello, el recurso debe
ser parcialmente estimado con este exclusivo alcance”.

TERCERO. - La cuestion de interés casacional.
Mediante auto de 29 de mayo de 2024 de esta Sala se fijé como cuestion de

interés casacional "determinar si en aplicacién del principio de proporcionalidad
contemplado en el articulo 29.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen



Juridico del Sector Publico resulta posible, en consideracion de las circunstancias
concurrentes, la imposicion de la sancion establecida para la infraccion
inmediatamente inferior a la establecida en grado del caso que se trate".

CUARTO. - Las alegaciones de las partes.
A. El recurso de la representacion de la Junta de Andalucia.

Los motivos aducidos por la representacion de la Junta de Andalucia en su
escrito de interposicion del recurso de casacion son sintéticamente los siguientes:

"(i) La reduccion realizada por el la Sala de instancia resulta contraria a los
principios de legalidad y tipicidad, previstos en los articulos 127 y 119
de la Ley 30/1992 , aplicable en ese momento. Afirma que el principio de
proporcionalidad no permite sustraerse al de legalidad y eso ha hecho la sentencia
recurrida.

(ii) EI articulo 29.4 de la Ley 40/2025 ha sido aplicado
erroneamente, al haber permitido una rebaja de la sancién impuesta por debajo de lo
gue corresponderia de conformidad con lo dispuesto en el articulo 70.1 2° del
Cédigo Penal gue resultaria de aplicacion analdgica al procedimiento
administrativo sancionador;

(iii) EI articulo 29.4 de la Ley 40/2025 no se encontraba en vigor
en el momento de imponerse la sancion, ni puede tener efectos retroactivos visto lo
dispuesto en el articulo 26.2 del citado cuerpo legal , que también habria sido

vulnerado la LRJS."

Concluye solicitando la estimacion del recurso y la anulaciéon de la sentencia
impugnada, o, subsidiariamente, que la multa se ajuste a lo dispuesto en el articulo
70.1 2@ del Codigo Penal

B. La oposicién al recurso de la parte recurrida

La representacion de la parte recurrida se opone al recurso por entender que
la sentencia recurrida resulta conforme a Derecho. Entiende que no se han vulnerado
los principios de legalidad y tipicidad, sino que se ha aplicado la facultad de
moderacion prevista en el articulo 29.4 de la Ley 40/2015 . Aduce que el principio de
proporcionalidad constituye un mecanismo de control por parte de los tribunales del
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion, citando la sentencia de la
Sala de 29 de marzo de 2021 en el recurso n® 3006/2020 vy otras sentencias de
Tribunales Superiores de Justicia.

Sefala también que el articulo 70.1 del Cdédigo Penal no resulta aplicable
puesto que la Ley 40/2015, de 1 de octubre, no establece un importe minimo, y en
este caso no resulta posible una aplicacion automatica de lo previsto en la legislacion
penal.

También sostiene que la Ley 40/2015 es aplicable retroactivamente conforme
establece su articulo 26.2 .

Concluye solicitando la desestimacidon del recurso o, subsidiariamente, en el
caso de que la sala decidiese aplicar lo previsto en el articulo 70. 1 del Cédigo Penal ,



se proceda también a aplicar la reduccidén prevista en el articulo 66.1.2° del citado
cuerpo legal .

QUINTO. El juicio de la Sala. La doctrina casacional.
I.- El orden de nuestro enjuiciamiento.

El examen de los motivos aducidos por la Administracién recurrida en defensa
de recurso debe seguir un orden diferente del planteado por ésta. En primer lugar, es
preciso determinar si la Ley 40/2014 era aplicable al caso examinado, pues es en sus
articulos 26.2 y 29.4 en los que funda su decision la Sala de instancia. Sélo si
admitimos que esa ley era aplicable, habra que analizar si la aplicacion de esos
preceptos se ajustd al ordenamiento juridico o, si, por el contrario, infringid los
principios de legalidad vy tipicidad.

II.- Aunque la Ley 40/2015 no estaba en vigor en el momento en que
se dictd la resolucidon sancionadora, su articulo 29.4 era aplicable por la Sala de
instancia en virtud de lo dispuesto en el articulo 26.2 de dicha disposicion legal.

La Ley 40/2015 entré en vigor el 2 de octubre de 2016, un afio después de
su publicacién en el Boletin Oficial del Estado el 2 de octubre de 2015, como estipulaba
su disposicion final decimoctava . Por tanto, no estaba vigente en el momento de la
tramitacion y resoluciéon del expediente sancionador al interesado, puesto que la
resolucion sancionadora se adoptd el 7 de abril de 2014. El expediente se tramito
conforme a lo previsto en la Ley 30/1992.

Sin embargo, la Ley 40/2015 si estaba en vigor cuando se resolvié el recurso
de alzada, mas de cinco afios después -el 9 de agosto de 2019-, y también Ia
sentencia recurrida, el 5 de diciembre de 2022 .

El articulo 128.2 de la Ley 30/1992 , ya derogada pero aplicable entonces al
expediente sancionador, establecia que "las disposiciones sancionadoras produciran
efecto retroactivo en cuanto favorezcan al presunto infractor".

En la misma linea el articulo 26.2 de la Ley 40/2015 sefala que 'las
disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto favorezcan al
presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacién de la infraccion
como a la sancion y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones
pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicién".

En consecuencia, la Ley 40/2015, en aquellas disposiciones que favorecieran al
sancionado, era aplicable tanto a la resolucién del recurso de alzada por la
Viceconsejeria de Cultura y Patrimonio Histérico de la Junta de Andalucia el 9 de
agosto de 2019, como a la sentencia de la Sala de instancia de 5 de diciembre de
2022 . La nueva redaccion del articulo 26.2 de la Ley 40/2015 zanja cualquier duda
que pudiera suscitar el articulo 128.2 de la Ley 30/1992 , pues se refiere no solo al
"presunto infractor”, sino también "al infractor", esto es, al ya sancionado,
afadiendo que "incluso respecto de las sanciones pendientes de cumplimiento al
entrar en vigor la nueva disposicién".

Este criterio ha sido ya acogido por la Sala, que ha declarado que "los
cambios legislativos que beneficien al infractor se aplican también a las sanciones ya
impuestas que no sean firmes, e incluso a estas cuando no estén totalmente



ejecutadas, en base al principio de aplicacion retroactiva de la norma mas favorable,
que deriva del articulo 9.3 CE y que se recoge expresamente en el
articulo 26.2 de la Ley 40/2015 " ( STS, Sala 38, Seccion Tercera, 457/2021,
de 29 de marzo , FD 6).

No puede acogerse, por el contrario, el alegato de la parte recurrente en el
sentido de que ese efecto retroactivo esta limitado a la tipificacion de la infraccién o de
la sancién, pero no a la graduacién de la sancién. El inciso afiadido a lo previsto en la
Ley 30/1992, lejos de tener el efecto limitativo pretendido, tiene un sentido
aclaratorio, aunque su redaccion no sea la mas afortunada. Quiere ello decir que la
retroacciéon se extiende a todos los elementos que integran el hecho sancionador,
citando expresamente la tipificacion de la infraccion, la sancién y los plazos de
prescripcion, pero deben entenderse incluidos también otros como la culpabilidad. Lo
relevante es el resultado de esa aplicacion de la nueva norma, esto es, que esta
favorezca al expedientado o sancionado.

En ese sentido, antes incluso de la aprobacion de la Ley 40/2015, la Sala tiene
declarado que "uno de los principios basicos a que debe someterse el ejercicio de la
potestad sancionadora de la Administracion es el que postula la aplicacion retroactiva
de la norma mas favorable que establece el articulo 128.2 de la Ley 30/1992
cuando sefiala que "las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en
cuanto favorezcan al presunto infractor”, como excepcion a la regla general del articulo
128.1 que establece la aplicacion de las "disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa”. Y
efectivamente estamos ante un "presunto" infractor, cuando la infraccion no ha
devenido firme. Ahora bien, la aplicacion retroactiva de la norma mas beneficiosa ha
de hacerse determinando qué disposicion es mdas favorable, mediante el contraste
entre ambas, anterior y posterior, consideradas de modo global, no tomando lo que
resulte mas beneficioso de una y otra para crear, en realidad, una nueva disposicion".
( STS, Sala 38, Seccion Quinta, de 28 de octubre de 2009, rec. ¢/a 334/2006 , FD 6).

Resuelto este punto, corresponde examinar la correccidon juridica de la
aplicacién del articulo 29.4 de la Ley 40/2015 .

III.- El articulo 29.4 de la Ley 40/2015 fue aplicado correctamente
por la Sala de instancia.

1.- Nuestro analisis debe partir por recordar la sancion impuesta al
expedientado: una multa de cien mil un euros, por la comisidon de la infraccidon grave
tipificada en el articulo 109.h) en relacién con el  articulo 33.3 de la Ley 14/2007,
de 26 de noviembre, de Patrimonio Histérico de Andalucia .

El articulo 109 h) tipifica asi la infraccién grave:

"La realizacion de cualquier obra o actuaciéon en inmuebles afectados por una
inscripcién como Bien de Interés Cultural en el Catdlogo General del Patrimonio
Historico Andaluz, sin haber obtenido previamente las autorizaciones exigidas en los
articulos 33.3 y 34.2 o en contra de los condicionantes que en su caso se impusieran,
excepto en el supuesto previsto en el articulo 110.k)"

A su vez, el articulo 33.3 sefala:

"Serd necesario obtener autorizacion de la Consejeria competente en



materia de patrimonio histdrico, con caracter previo a las restantes licencias o
autorizaciones que fueran pertinentes, para realizar cualquier cambio o modificacion
qgue los particulares u otras Administraciones Publicas deseen llevar a cabo en
inmuebles objeto de inscripcion como Bien de Interés Cultural o su entorno, tanto se
trate de obras de todo tipo, incluyendo remociones de terreno, como de cambios de
uso o de modificaciones en los bienes muebles, en la pintura, en las instalaciones o
accesorios recogidos en la inscripcion. Sera preceptiva la misma autorizacion para
colocar cualquier clase de rétulo, sefial o simbolo en fachadas o en cubiertas de
Monumentos, en los Jardines Histdricos y en sus respectivos entornos (...).

En lo que se refiere a las sanciones, el articulo 114.1 establece que:

"Las infracciones en materia de Patrimonio Histérico Andaluz se sancionaran
con multas de las siguientes cuantias, sin perjuicio de lo establecido en el apartado 5:

a) Infracciones muy graves: multa de doscientos cincuenta mil un euros
(250.001) a un millén de euros (1.000.000).

b) Infracciones graves: multa de cien mil un euro (100.001) a doscientos
cincuenta mil euros (250.000).

c) Infracciones leves: multa de hasta cien mil euros (100.000)".

2.- El objeto de este recurso de casacion es la decisién de la Sala de instancia
que, tras considerar correcta la calificacion de infraccion grave de la resolucion
sancionadora, aprecié que la cuantia de la multa era desproporcionada, anulandola en
ese punto y reduciendo su cuantia a 10.000 euros, todo ello sobre la base de lo
dispuesto el articulo 29.4 de la Ley 40/2015 , que dispone lo siguiente:

"Cuando lo justifigue la debida adecuacion entre la sancion que deba
aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién y las circunstancias
concurrentes, el érgano competente para resolver podrd imponer la sancion en el
grado inferior"

La Sala de instancia ha entendido, en primer lugar, que ese precepto era
aplicable al caso, por la limitada gravedad del hecho y las circunstancias concurrentes
que justificaban la reduccién de la sancion; en segundo lugar, que ello le permitia
reducir la sancion establecida para una infraccién grave por otra en su grado inferior,
entendiendo por tal las previstas para las infracciones leves. Analizaremos ambos
pasos.

3.- Ninguna objecién cabe hacer a la posibilidad de que los 6rganos de la
jurisdiccidon contencioso-administrativa puedan modificar o reducir la cuantia de una
sancion administrativa. En ese sentido, esta Sala tiene declarado que "el mencionado
principio de proporcionalidad o de la individualizacién de la sancidn para adaptarla a la
gravedad del hecho, hacen de la determinacion de la sancion una actividad reglada y,
desde luego, resulta posible en sede jurisdiccional no sdélo la confirmacion o eliminacion
de la sancién impuesta sino su modificacion o reduccion” ( STS, Sala 38, Seccion
Tercera, 3550/2004, de 24 de mayo , FD 3)

4.- Por otra parte, esta Sala puede compartir el criterio de la Sala de instancia
sobre el caracter desproporcionado de la multa impuesta a un particular -100.001
euros- a la vista de la gravedad del hecho y de las circunstancias concurrentes,



descritas con detalle en la sentencia recurrida: " la falta de concreta afectacion a
ningun yacimiento ni bien de interés arqueoldgico, la inexistencia en el sustrato de la
parcela de ningun resto arqueolégico, la ausencia de dafo, la ulterior obtencion de la
legalizacion de las actuaciones realizadas, asi como la correspondiente autorizacion
para que pudiera terminarse la ejecucion de la piscina.

A las anteriores circunstancias cabria hay que afadir que fue el propio
afectado quien comunicé el hecho a la Administraciéon, y solo después y como
consecuencia de su comunicacién, la Administracion competente acordaria la incoacion
del expediente sancionador.

Por otra parte, el articulo 114.4 de Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del
Patrimonio Historico de Andalucia senala que "La gradacion de las multas se
realizarad en funcion de las circunstancias atenuantes o agravantes que concurran, la
importancia de los bienes afectados, la magnitud del dafio causado y el grado de
malicia interviniente". De los autos se desprende que no ha habido dafios ni bienes
afectados ni se ha apreciado por la Administracién o por la Sala de instancia algun
grado de malicia, ya que fue el propio sancionado quien comunicé el hecho que
provoco la apertura del expediente sancionador.

En consecuencia, esta Sala aprecia la concurrencia del presupuesto normativo
para la aplicacion del articulo 29.4 de la Ley 40/2015 , esto es, una desproporcion
entre la sancion aplicada y la gravedad del hecho constitutivo de la infracciéon unida a
un conjunto de circunstancias concurrentes descritas en parrafos anteriores, lo que
justifica una reducciéon de la cuantia de la multa.

5.- Resta por determinar entonces cual es la consecuencia de la concurrencia
de ese presupuesto legal, esto es, que significa qué "el drgano competente para
resolver podréa imponer la sancion en el grado inferior”. Mas precisamente, qué debe
entenderse por "la sancion en el grado inferior”, si lo que entendidé la Sala de
instancia, es decir, que al ser una multa por una infraccion grave, puede imponerse la
prevista para una infraccion de inferior gravedad, esto es, una infraccién leve, o cabe
alguna otra interpretacion.

6.- Hay que comenzar diciendo que no es claro el significado literal de la
expresion utilizada. El grado inferior de la sancién parece referirse a un grado "que
esta debajo" del que corresponderia en principio aplicar. Pero, por regla general, las
sanciones administrativas no tienen grados superiores o inferiores. En la mayor parte
de los casos las sanciones econdmicas se fijan mediante una escala de cuantias, mas o
menos extenso, aplicables respectivamente a las infracciones muy graves, graves y
leves. Sobre ello volveremos después.

7.- Los antecedentes historicos y legislativos tampoco ayudan nuestra tarea
hermenéutica. El texto del articulo 29.4 de la Ley 40/2015 aparece en sus mismos
términos en el original remitido por el Gobierno y publicado en el Boletin Oficial de las
Cortes Generales el 18 de mayo de 2015 (serie A, nUmero 154-1, p. 24). Tampoco fue
objeto de enmiendas ni en el Congreso de los Diputados ni en el Senado.

Por otra parte, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, antecedente
legal inmediato de las Leyes 39/2015 y 40/2015, no recogia esa prevision. Si lo hacia,
en cambio, el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, que en su



articulo 4.3 sefalaba lo siguiente:

"En defecto de regulacion especifica establecida en la norma
correspondiente, cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba
aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las circunstancias
concurrentes, el érgano competente para resolver podra imponer la sancién en su
grado minimo".

Este puede considerarse el antecedente normativo inmediato del precepto
analizado, pero con dos diferencias sustanciales: que lo que en la disposicion
reglamentaria se establecia como criterio supletorio en la Ley 40/2015 es una regla
general; y, en segundo término, que en lugar de permitir imponer "la sanciéon en su
grado minimo”, la Ley 40/2015 se refiere a "la sancion en el grado inferior". Esta
ultima diferencia debe llevarnos a indagar si no se trata de un mero error de
transcripcion o de una incorrecién técnica, sino de la voluntad del legislador de
incorporar una regla nueva, en orden a permitir un mayor juego del principio de
proporcionalidad, en el sentido apuntado por la sentencia recurrida.

8.- Pues bien, la Sala entiende que hay argumentos suficientes para considerar
que se trata de un criterio nuevo para modular la imposicion de sanciones
administrativas en supuestos justificados en que la aplicacidon estricta de la tipificacion
legal de una sancién predeterminada pueda conducir a un resultado desproporcionado.

(i) En primer lugar, el antecedente normativo anteriormente indicado va en
esta linea: la incorporacion a la Ley 40/2015 del texto del articulo 4.3 del
Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora de 1993
se hace modificando su texto: este sélo permitia imponer la sancién tipificada en su
grado minimo; por el contrario la redaccién del articulo 29.4 de la Ley 49/2015
modifica esa prevision y se refiere al grado inferior de la sancion.

(ii) Un criterio légico apuntaria en el mismo sentido interpretativo. Si lo que el
legislador hubiese querido era que se pudiera imponer la sancion tipificada para la
infraccidn correspondiente en su grado minimo, o hubiera mantenido el texto del
Reglamento de 1993, o simplemente no hubiera incluido esa mencién por innecesaria,
porque esa alternativa ya la tiene la Administracion sancionadora sin necesidad de esa
prevision legal. Por el contrario, esa clausula tiene sentido si lo que se pretende es
que, en casos acotados, en que la aplicacion de la sancion tipificada pueda dar lugar a
resultados contrarios al principio de proporcionalidad, debidamente justificados y con
la necesaria motivacién, se permita a la Administracion sancionadora imponer la
sancién establecida para la infraccién inferior en gravedad.

(iii) Lo mismo cabe decir de una interpretacion légica y sistematica: como
hemos indicado ya, la Unica gradacion que por regla general hace el legislador en
materia de infracciones y sanciones administrativa es la que distingue entre
infracciones muy graves, graves y leves. Asi lo hace la propia Ley 40/2015 para
clasificar las infracciones en el articulo 27.1 o para establecer los plazos de
prescripcion en su articulo 30.1. Y es lo que se recoge también la Ley 14/2007, de 26
de noviembre, del Patrimonio Histdrico de Andalucia , en los términos ya descritos. Lo
I6gico es pensar entonces que ese grado inferior estd referido a la gravedad de las
infracciones, y que cuando el articulo 29.4 de la Ley 40/2015 lo utiliza esta
permitiendo que se aplique la multa prevista para una infraccion de menor gravedad,
porque esos son los Unicos grados utilizados por el legislador.



(iv) Esta posibilidad, por otra parte, no es desconocida por la legislacién
administrativa sectorial. Asi sucede con el articulo 67.3 de la Ley 24/2013, del Sector
Eléctrico , que sefiala lo siguiente:

"Si, en razon de las circunstancias concurrentes, se apreciara una cualificada
disminucién de la culpabilidad del infractor o de la antijuridicidad del hecho, o si
atendida la situacién econémica del infractor, en razén de su patrimonio, de sus
ingresos, de sus cargas familiares y de las demas circunstancias personales que
resulten acreditadas, la sancidon resultase manifiestamente desproporcionada, el
organo sancionador podra determinar la cuantia de la sancion aplicando la escala
correspondiente a la clase o clases de infracciones que precedan en gravedad a aquella
en que se integra la considerada en el caso de que se trate".

Con una redaccion mucho mas precisa técnicamente, ese precepto permite
aplicar "la escala correspondiente a la clase o clases de infracciones que precedan en
gravedad a aquella en que se integra la considerada en el caso de que se trate". Eso
mismo es lo que, con una redaccion técnica mas defectuosa, hace el articulo 29.4 de
la Ley 40/2015 , permitir que se pueda aplicar con caracter general la sancién
correspondiente a la infraccion que preceda en gravedad a la que corresponderia
aplicar.

(v) Abunda en ese mismo sentido la finalidad de esta previsién normativa:
garantizar el principio de proporcionalidad en el ejercicio de la potestad administrativa
sancionadora. Sabida es la relevancia que en los tiempos actuales ha ido adquiriendo
el principio de proporcionalidad, no sbélo como parametro para enjuiciar las
restricciones a los derechos fundamentales sino también como limite a la potestad
administrativa sancionadora, tanto a la hora de tipificar infracciones y sanciones como
respecto a su aplicacion. Y ello no solo en nuestro ordenamiento interno sino también
en los sistemas juridicos supranacionales en los que el nuestro debe integrarse.

Baste recordar que el Tribunal de Justicia de la Union Europea ha declarado
que "el principio de proporcionalidad no solo rige en lo que respecta a la
determinacion de los elementos constitutivos de una infraccion, sino también en
cuanto atafie a la determinacion de las normas relativas a la cuantia de las multas y a
la apreciacion de los elementos que pueden tenerse en cuenta para fijarlas (véase, en
este sentido, la sentencia de 9 de febrero de 2012, Urban, C-210/10 ,
EU:C:2012:64 , apartados 53 y 54). En particular, las medidas administrativas o
represivas que permite una normativa nacional no deben exceder de lo que resulta
necesario para lograr los objetivos legitimos de dicha normativa (véase, por analogia,
la sentencia de 16 de julio de 2015, Chmielewski, C-255/14 ,
EU:C:2015:475 , apartado 22). En este contexto, la gravedad de las sanciones
debera adecuarse a la gravedad de las infracciones que dichas sanciones castigan
(véase, por analogia, la sentencia de 16 de julio de 2015, Chmielewski, C-255/14
, EU:C:2015:475 , apartado 23)". ( STJUE 31 mayo 2018, C-190/2017 ,
apartados 40 a 42).

El Tribunal de Derechos Humanos también ha ponderado el principio de
proporcionalidad en materia sancionadora, en el marco del articulo 7 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos , subrayando que el respeto a dicho principio exige
valorar la gravedad de la infraccion y asegurar un equilibrio justo entre las exigencias
del interés general y la proteccién de los derechos fundamentales ( STEDH de 9 julio
2009, caso Moon contra Francia , rec. 39983/03). Igualmente ha considerado
que determinadas sanciones administrativas tenian naturaleza penal por su severidad



y finalidad punitiva, y debian respetar por tanto las garantias del Derecho penal,
incluyendo la proporcionalidad de la sancion ( STEDH 4 de marzo de 2014, caso
Grande Stevens y otros contra Italia , que se reitera en la STEDH de 11 de
septiembre de 2018, Caso Aumatell i Arnau contra Espafia ).

El Tribunal Constitucional ha seguido esa linea y en una reciente resolucién ha
sintetizado la doctrina constitucional sobre la proporcionalidad de las sanciones del
siguiente modo:

"(...) a) El "punto de partida" de este juicio de proporcionalidad, dijimos
entonces, es el "amplio margen de libertad" que este tribunal debe reconocer al
legislador en la configuracién del sistema de infracciones y sanciones derivado de su
"posicion constitucional” y "legitimidad democratica”. El grado de desvalor de las
infracciones y la magnitud de las sanciones que aquellas deben llevar aparejadas no es
un juicio técnico de "mera ejecucion o aplicacion de la Constitucion”, sino un "complejo
juicio de oportunidad" y "politico-criminal” en que intervienen estimaciones sobre la
importancia absoluta y relativa de los bienes juridicos merecedores de proteccion y
sobre la medida adecuada de la reaccion punitiva eficaz para cumplir con sus funciones
de retribucion, prevencion especial y prevencion general.

b) Por lo tanto, concluimos, la Constitucion no impone "una exacta
proporcion entre el desvalor de la sancion y el desvalor del comportamiento prohibido,
segun un hipotético baremo preciso y prefijado”. El principio de proporcionalidad solo
dara lugar a la censura de inconstitucionalidad cuando la norma "produzca un 'patente
derroche inutil de coaccién que convierte la norma en arbitraria y que socava los
principios elementales de justicia inherentes a la dignidad de la persona y al Estado de
Derecho', o cuando "a la luz del razonamiento Iégico, de datos empiricos no
controvertidos y del conjunto de sanciones que el mismo legislador ha estimado
necesarias para alcanzar fines de proteccion analogos, resulta evidente la manifiesta
suficiencia de un medio alternativo menos restrictivo de derechos para la consecucion
igualmente eficaz de las finalidades deseadas por el legislador” [ STC 74/2022
, FJ 3 B), con cita de otras anteriores]" ( STC 69/2024 , F] 3).

Aun cuando esa jurisprudencia se refiere a la tipificaciéon legal, no cabe duda
de que es aplicable también a la interpretaciéon y aplicacion de las disposiciones
sancionadoras, de suerte que estas no conduzcan a resultados excesivos frente a
soluciones menos restrictivas de derechos y que permitan la consecucion igualmente
eficaz de las finalidades deseadas por el legislador. Eso es lo que permite la
interpretacion del articulo 29.4 de la Ley 40/2025 que estamos defendiendo.

Asi lo tiene reconocido esta Sala en una consolidada jurisprudencia en la que
tiene declarado que "el principio de proporcionalidad, en su vertiente aplicativa ha
servido en la jurisprudencia como un importante mecanismo de control por parte de
los Tribunales del ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion, cuando la
norma establece para una infraccion varias sanciones posibles o seflala un margen
cuantitativo para la fijacion de la sancion pecuniaria; y, asi, se viene insistiendo en que
el mencionado principio de proporcionalidad o de la individualizacion de la sancién para
adaptarla a la gravedad del hecho, hacen de la determinacion de la sancion una
actividad reglada y, desde luego, resulta posible en sede jurisdiccional no sdlo la
confirmacion o eliminacion de la sancion impuesta sino su modificacion o reduccion” (
STS, Sala 33, Seccion Tercera, 3550/2004, de 24 de mayo , FD 3). Igualmente ha
sostenido que "es posible apreciar por un Tribunal de justicia que la Administracion
no ha observado el principio de proporcionalidad en un caso como el examinado, aun



cumpliendo la literalidad de la norma penal” ( STS Sala Tercera, Seccion 28,
1093/2023, de 25 de julio , FD 6).

En suma, es el de proporcionalidad un principio particularmente relevante, en
cuanto constituye una garantia estrechamente vinculada al principio de legalidad en
materia sancionadora consagrado en el articulo 25.1 de la Constitucion .

(vi) Por otra parte, este criterio interpretativo del articulo 29.4 de la Ley
40/2015 no vulnera los principios de tipicidad y legalidad, como aduce la parte
actora. En primer lugar porque es el propio legislador quien lo ha establecido
explicitamente, al estipular un criterio legal para de determinacion de la sancion
aplicable a las infracciones administrativas en supuestos tasados y debidamente
justificados. Eso es lo que hace ese precepto. Lo cual no obsta para que en estos casos
la Administracion sancionadora tenga una obligacion reforzada de motivacién si hace
uso de esta facultad, y corresponderad después a los oOrganos integrantes de la
jurisdiccidon contencioso-administrativa revisar esa decision, si se plantean recursos
contra el acto sancionador.

(vii) A lo dicho cabe afadir que la parte actora cita la sentencia de la Seccién
Tercera de esta Sala n° 1430/2021, de 2 de octubre , en la que se razona que la
conducta sancionada, aunque no generd peligro, no puede calificarse de un mero
incumplimiento formal sino que los hechos eran graves y fue correcto que se impusiera
una sancion en el umbral entre la sancidén leve y grave. La Sala no se planted, por
tanto, la posibilidad de aplicar al caso el articulo 29.4 de la Ley 40/2015 .

Tampoco se refiere a este supuesto la sentencia de la misma Seccion y Sala
n° 1455/2018, de 1 de octubre , puesto que en ella lo que se discutia era la aplicaciéon
del principio de proporcionalidad ante un cambio normativo y la exigencia de aplicar a
la entidad sancionada la normativa mas favorable.

(viii) Finalmente, es preciso recordar que el Cddigo Civil, en su articulo 3.2 ,
estipula que "la equidad habra de ponderarse en la aplicacion de las normas, si bien
las resoluciones de los Tribunales sélo podran descansar de manera exclusiva en ella
cuando la ley expresamente lo permita”. En el presente caso es el articulo 29.4 de la
Ley 40/2015 el que permite la aplicacion ponderada de la equidad con los limites y
condicionantes que establece y la necesaria justificacion mediante una motivacion
adecuada.

IV- Conclusidn: la doctrina casacional.

De lo expuesto cabe extraer la siguiente doctrina casacional: "en aplicacion
del principio de proporcionalidad contemplado en el articulo 29 de la Ley 40/2015
, el apartado 4 de dicho precepto permite que, cuando lo justifigue la debida
adecuacion de la sancién que deba aplicarse a la gravedad del hecho constitutivo de la
infraccion y a las demas circunstancias concurrentes, el érgano competente imponga la
sancion establecida legalmente para las infracciones inmediatamente inferiores en
gravedad, debiendo motivar adecuadamente el cumplimiento de los supuestos legales
previstos en dicho precepto”.

SEXTO. - Aplicacion de la doctrina casacional al caso. Desestimacion
del recurso de casacion.

1.- En aplicacion de la doctrina fijada, procede desestimar el recurso de



casacion y confirmar la sentencia impugnada.

En efecto, como se ha expuesto en el anterior fundamento, la sentencia
recurrida explicd con detalle la desproporcion entre la multa impuesta al sancionado y
la gravedad del hecho constitutivo de la infraccién, asi como la concurrencia de otras
circunstancias justificativas de la exigencia de su reduccién para no conculcar el
principio de proporcionalidad: "la falta de concreta afectacion a ningun yacimiento ni
bien de interés arqueoldgico, la inexistencia en el sustrato de la parcela de ningun
resto arqueolégico, la ausencia de dafio, la ulterior obtencion de la legalizacion de las
actuaciones realizadas, asi como la correspondiente autorizacion para que pudiera
terminarse la ejecucion de la piscina”. A lo que nosotros hemos afiadido que de los
autos se desprende que no ha habido dafios ni bienes afectados, ni se ha apreciado por
la Administracién sancionadora o por la Sala de instancia algln grado de malicia -fue el
propio sancionado quien comunicé el hecho que provoco la apertura del expediente
sancionador-, criterios todos ellos previstos en el articulo 114.4 de Ley 14/2007, de
26 de noviembre, del Patrimonio Histdrico de Andalucia , para la gradacion de las
multas en relacion con las infracciones previstas en dicha norma.

2.- Por otra parte, la reduccion a 10.000 euros de la cuantia de la multa, esta
Sala entiende que resulta razonable, a la vista de las circunstancias anteriormente
explicadas.

3.- Finalmente, no resulta posible, como pide la parte actora, la aplicacion
analdgica de la regla 22 del articulo 71.1 del Cédigo Penal para limitar la cuantia de
la reduccion de la multa. En primer lugar, porque la Ley 40/2015 no establece esa
limitacidon. En segundo lugar, porque, aun cuando el articulo 4.2 del Cédigo Civil no
incluya las normas administrativas sancionadoras en los supuestos de exclusion de la
analogia legis, la jurisprudencia constitucional ha excluido el recurso a la analogia in
malam partem en el Derecho administrativo sancionador, por resultar contrario al
articulo 25.1 de la Constitucion ( SSTC 75/2002 , 52/2003 o 111/2004 ).Y, en
ultimo término, la diferente naturaleza y estructura de las infracciones y sanciones
penales tampoco permitiria esa traslaciéon automatica.

SEPTIMO. - Costas.

Con arreglo al articulo 93 de la Ley Jurisdiccional , en el recurso de casacién
cada parte soportara sus propias costas.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la
Constitucidn, esta Sala ha decidido de acuerdo con la doctrina casacional resefiada en
el Fundamento de Derecho Quinto de esta resolucion:

PRIMERO.- Desestimar el recurso de casacion interpuesto por la
representacion procesal de dofia Montserrat contra la sentencia de 5 de diciembre de
2022, dictada por la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con sede en Sevilla, en el procedimiento
ordinario n° 581/2019 , sentencia que confirmamos.

SEGUNDO.- En cuanto a las costas procesales, estar a lo que se dispone
en el Ultimo Fundamento de Derecho de esta resolucion.



Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.



