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DELIMITACION DEL TEMA

El aumento cuantitativo (en la mayorfa de los paises) y, més atn, la
evolucién cualitativa de la multa en la teorfa, en la legislacién y en la
prictica judicial contempordnea aconsejan reconsiderar las lineas funda-
mentales de esta sancién. Sin embargo, los especialistas (excepto en Ale-
mania y en alguna otra nacién) no prestan la debida atencién al tema,
como se tefleja, por ejemplo, en los Abstracts on Criminology and Pe-
nology que, desde enero de 1973 hasta ahora —mayo de 1975— sélo
resefian dlecxocho articulos sobre la multa (Fme) La bibliografia espafiola
al respecto es también escasa, mds escasa quizd que acerca de otros temas
de la «cenicienta» del Derecho penal: la penologia y la ciencia peniten:
ciaria. Algn Tratado —de mds de mil seiscientas paginas— de la Parte
general del Derecho penal espafiol no dedica a las penas pecuniarias ni
una sola pdgina (1).

Esta comunicacién a las Terceras Jornadas de Catedriticos y Agre-
gados espafioles de Derecho penal se limita a indicar algo acerca de la

(*) BEstas paginas contienen, con algunas modificaciones, la Comunicacién
presentada en la III Jornadas de Catedraticos y Agregados de Derecho Penal
{Santiago de Compostela, 27-30 de mayo de 1975).

(1) También en Italia, autorizados penalistas como ANTOLISEl, BETTIOL
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multa (como pena, no como medida) (2) y su relacién con las sanciones
privativas de libertad. Consta de dos partes. La primera considera la
multa penal como sustitutivo ventajoso de muchas penas privativas de
libertad y expone los tres sistemas mds importantes de multa (el sistema
global, el temporal y el de dias-multa) y sus relaciones con las sanciones
privativas de libertad. La segunda parte analiza y comenta la desmesurada
aplicacién de la multa administrativa, asi como su criticable sustitucién
por sanciones privativas de libertad.

Al final se formulan unas conclusiones que pueden servir de base
para discusiones y estudios posteriores. Especialmente nos parece nece-
sario introducir en la legislacién espafiola el sistema de dfas-multa, sus-
tituir las penas privativas de libertad (sobre todo las de corta duracién)
por penas pecuniarias, reducir —y controlar judicialmente— las multas
administrativas, e investigar empiricamente la eficacia mayor o menor dc
las sanciones pecuniarias, .

PARTE PRIMERA: LA MULTA PENAL

I. La multa penal en relacién con las sanciones privativas de libertad

Casi todos los pueblos, por ejemplo el griego, el romano, el germ4-
nico v el franco, en la primera etapa de su evolucién histérica, aplican
la multa como la pena bisica. Posteriormente, esas penas se sustituyen
por las corporales (qui non luet in aere, luet in corpore) y, finalmente,
por las privativas de libertad (3).

Hoy, esta linea evolutiva se quiebra en la teorfa y en la préctica,
pues la multa se vuelve a emplear en sustitucién de (y més que) las
penas privativas de libertad, como veremos en seguida.

1.1. Ventajas e inconvenientes de la multa como sustitutivo de las
penas privativas de libertad

El mundo de nuestra cultura considera las penas pecuniarias mds
ttiles y mds justas que las privativas de libertad. Sobre todo cuando és-
tas son de corta duracién. Muchos especialistas opinan que la multa debe
tener més acogida en el Derecho penal y debe imponerse mds frecuente-
mente que las penas privativas de libertad, pues cumple mejor los fines
de la pena. Han pasado muchos afios desde que Pacheco (4) consideraba
la multa como un accidente y un complemento.

o NUVOLONE, dedican a la multa muy poco espacio en sus Tratados de Dere-
cho penal.

(2) Respecto a la multa comg medida, cfr. A. BERISTAIN, Medidas penales
en Derecho contempordneo (Teoria, legislacién positiva y realizacién practica),
Prélogo de Marino BARBERO SaNTOSs, Madrid, Reus, 1974, pp. 125 s.

(3) J. PINaTEL, La crise pénitentiaire, en “L’année sociologique” (1973),
13-67. Biondo Biownpi, Il Diritio romang cristiano, 111, Milan, Giuffré, 1954,
paginas 453 ss. Th. MOMMSEN, Rémisches Strafrecht, Leipzig, 1899, pp. 50 s,
1012 ss.

(4) Pacueco, El Cédigo penal concordado y comentado, Tomo [, Madrid,
1848, p. 431. : ' ’



La multa penal y administrativa 381

- La crisis de las sanciones privativas de libertad llega a cuestionar el
fundamento y el fin de la prisién en el aspecto que se crefa més positivo,
el resocializador (5). Hoy se discute, y con sélidos argumentos, la justi-
ficacién de la tarea resocializadora de la pena en una sociedad injus-
ta (6). Ademds, se reconoce que la multa, asocializa menos al delincuen-
te, desintegra menos su familia, resulta mds efectiva en los autores de
delitos econdmicos y contra la propiedad, y también en los reincidentes
(que no pueden habituarse a la multa aunque si a la prisién), etc. (7).

En favor de las sanciones pecuniarias, y en contra de las privativas
de libertad (especialmente de corta duracién), influyen también la evo-
lucién econémico-socio-politica, las nuevas concepciones del delito y del
delincuente (sobre todo acerca de las infracciones de trifico), el mayor
respeto a la marginalidad social y a la «desviacién» como posibles fuen-
tes de conflictos enriquecedores —en cierto sentido— de la sociedad (8),
la gran importancia concedida a algunos derechos elementales de la per-
sona (intimidad, libertad, propiedad privada, etc.), el factor econémico
(la multa no cuesta, sino que beneficia al erario publico), la atencién a
las victimas del crimen a las que se puede asistir con el dinero de las
multas (que, creemos no deberian engrosar las cajas del Estado, sino un
fondo destinado a las victimas del delito y, quizd, a los delincuentes
salidos de la cédrcel), la facilidad de subsanar posibles errores judiciales,
la mejor individualizacién, sobre todo judicial, teniendo en cuenta la
situacién econdémica del condenado, la fuerza intimidativa de la privacién
de los bienes econémicos en una sociedad como la actual, tan centrada
alrededor del dinero, etc.

(5) Cfr. las ponencias y el debate en la tercera seccion (La revisién de
conceptos sobre las penas cortas privativas de libertad, la pena de multa y la de
inhabilitacién) de las Jornadas de Derecho penal (Buenos Aires, 22-27 de agos-
to de 1960), Buenos Aires, 1962; especialmente la exposicion de M. de RIvACOBA
Y RIVACOBA, en las pp. 238 ss. y en sentido contrario, QUINTANO RIPOLLES, en
las pp. 186 ss. )

(6) M. FoucauLt, Surveiller et punir. Naissance de la prison, Paris, Galli-
mard, 1975. F. BUENO ARUS, En forno al VI1II Congreso Internacional de De-
fensa Social, en “Boletin de Informjacién” (del M. de Justicia), Madrid 25 fe-
brero 1973), pp. 3-12.

(7) F. Nowakowskl, Die Zuriickdringung der kurzen freiheitsstrafe in der
RV 1971 (§§ 36, 45, RV), en “Osterreichische Juristen-Zeitung” (11 enero 1973),
1-5, e ibidem, pp. 34-40, especialmentie pp. 1 ss.; S. RANIERI, Pene pecuniarie e
rieducacione del condannato, en “La Scuola Pos” (1966), pp. 266 ss.; C. F. Gros-
so, Lz pene pecuniarie di fronte all-art. 27 comma 3° della Constituzione, en
“Rivista Italiana di Diritto e Proced. penale” (1966), 929-1008.

(8) G. Kaiser, Der Verbrechensbegriff in der Kriminologie, en G. KAISER,
Verkehrsdelinquenz und Generalpriivention, Tiibinga, 1970, pp. 118-132. IbEM,
“sub voce”, Verbrechensbegriff, en G. KAISER y otros, Kieines Kriminologisches
Worterbuch, Friburgo de Br., Herder, 1974, pp. 366 ss. IDEM, Strategien und
Prozesse strafrechtlicher Soziatkontrolle, Frankfurt, M., Athendum, 1972, pp. 40
y siguientes. Las nuevas concepciones del delito y del delincuente abocan a una
mayor aplicacién de aquellas penas que inciden menos en la persona misma y
en su libertad, por varias razones, y también por subconsciente autodefensa
del estamento del legislador.
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Las multas encuentran (junto a las ventajas hasta ahora indicadas}
algunas desventajas frente a las penas privativas de libertad. Su incon-
veniente mayor radica en que no todos los delincuentes pueden pagar
la multa, mientras que todos pueden ser privados de libertad, Algunos
especialistas critican también la multa porque puede impedit la indem-
nizacién a las victimas, porque viola el principio de personalidad de las
penas (pues afecta también a los familiares y puede pagarse por un ter-
cero), y porque incide desigualmente en las personas, ya que varfan sus
p051blhdades econémicas, su apego al dinero, etc. A]gunos opinan que
ciertos delincuentes se ven incitados a cometer delitos econémicos o con-
tra. la propiedad para pagar la multa (9).

Las investigaciones empiricas acerca del impacto personal y social,
y acerca de otros efectos de la multa, no ofrecen todavia datos suficien-
tes para deducir con solidez cientifica todas las conclusiones que desea
el crimindlogo (10). Probablemente el influjo intimidante de la multa
varfa notablemente segin la personalidad del delincuente. Los ya profe-
sionalizados en el crimen no sentirdn el aguijén de la multa Si, en cam-
bio, los que viven en condiciones ordenadas y con cierto prestigio social.

De hecho, en bastantes naciones el porcentaje de las multas supera
al de las penas privativas de libertad. Por ejemplo, en Alemania, el afio
1882, el 73 por 100 de las penas eran privativas de libertad, el 0,3 por
100 pena de muerte y el 25 por 100 multa; en cambio, durante el afio
1970, al 83,95 por 100 de los condenados se les impuso multa, v sélo
al 15,94 por 100 privacién de libertad como pena principal; en 1971
el 8 por 100 son penas privativas de libertad cumplidas totalmente, el
85 por 100 penas pecuniarias. En Suiza, durante el afio 1971, el 15 por
100 de las penas son privativas de libertad cumplidas totalmente, el 29
por 100 privativas de libertad suspendidas en prueba, y el 55 por 100
pecuniarias. En Austria, de todas las penas impuestas durante el afio
1967, el 57 por 100 fueron multas, y el afio 1970 el 54 por 100. Segiin
un informe de las Naciones Unidas acerca de los jévenes delincuentes, en
Japén mds del 90 por 100 de todas las sanciones son multas, y en Sue-
cia €l 95 por 100. El 75 por 100 de todas las penas en los Estados Uni-
dos son pecuniarias, y en Gran Bretafia mds del 80 por 100 (11). En

(9) H. GoPPINGER, Kriminologie, 2.2 ed., Munchen, 1973, p. 271; hay
traduccién espafiola de M. L. Schwarck e 1. Luzarraga, Madrid, Reus, 1975. El
pcsible efecto crimindgeng de algunas penas pecuniarias, sobre todo de la con-
fiscacion, lo observd ya el P. Marquez. Cfr. J. MONTES, Precursores de la cien-
cia penal en Espaiia, Madrid, 1911, p. 677.

(10) P. SorTLEY, A Survey of fine Enforcement, Home Office Research
Studies, T. 16, Londres, 1973. M. Davies, Financial Penalties and Probation.
Home Office Research Studies, T. 5, Londres, 1970. W. BUIKHUISEN y D. W.
SteenNHUIS, The Effectiveness of Penal Sanctions as an Instrument to Combat
Recidivism Among Subjects Convicted for Drunken Driving, Groningen, 1972.

(11) R. Moos, Die Reformbewegung des Strafrechts in Osterreich, der
Schweiz un der Bundesrepublik Deutschland, en “Festschrift fiir W, Wilburg”,
Graz, Leykan, 1975, pp. 269 s. KAISER, Kriminologie, 2.2 ed.. Munich, 1973,
pagina 270; N. WaLKER, Crime and Punishment in Britain, 2.% ed., Edinbur-
go, 1968, pp. 164 ss.
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Espaiia, las estadisticas judiciales dltimamente publicadas (12) constatan..
que durante el afio 1969 en los Juzgados Municipales, Comarcales y de

Paz de un total de 149.137 condenas, 106.379 corresponden a multa.
y 5.304 a arresto y multa; en los Juzgados de Instruccién, de un total

de 22.068 delitos sancionados, 14.971 lo fueron con multa, v de un:
total de 20.500 delincuentes condenados, 13.531 lo fueron asimismo -
con multa. Durante el mismo afio, a los 39.292 delitos sancionados en

las Audiencias Provinciales y en los Juzgados de Instruccién correspon- -
dieron 18.583 penas de multa; a los 36.164 delincuentes condenados en:
esas Audiencias y en esos Juzgados les fueron impuestas 16.529 multas...

Después de esta reflexién sobre las ventajas y los inconvenientes, en

general, de la sustitucién de las penas privativas de libertad por la multa, .
conviene abadir unas consideraciones sobre los tres sistemas mds im-

portantes (de multa global, de multa temporal y de dias-multa) y sus.
peculiares ventajas e inconvenientes como sustitutivos de las penas pri- -
vativas de libertad.

1.2. Sistema de multa global y su relacidn con las penas privativas de -
libertad

Denominamos sistema global (Gesamtsummensystem) de multa al
tradicional, segin el cual el juez condena a una cantidad concreta, una .
suma global, que resulta de conjugar dos coordenadas: la gravedad del
delito y la situacién econémica del delincuente.

Segin la gravedad del hecho culpable, el Cédigo penal seiiala los .
topes minimos y méximo al arbitrio del Tribunal; y éste en el momento -
de fijar la suma global tiene en cuenta no sélo las circunstancias ate-
nuantes y agravantes, sino principalmente la condicién econémica del
condenado.

Este sistema lo siguen muchos Cédigos penales y lo propugnan mu- -
chos teéricos. Entre los Cédigos que (con mds o menos peculiaridades) -
adoptan el sistema de multa global pueden citarse el espafiol de 1848 .
(art. 75), de 1870 (art. 84), de 1928 (art. 160), de 1932 (art. 69) y el
texto refundido de 1973 actualmente en vigor (art. 63); el italiano de -
1930, el polaco de 1932, el colombiano de 1936 (art, 50), el checoslo-
vaco de 1950, el yugoslavo de 1951, los soviéticos de 1922, de 1927 y
actual de 1960 (art. 36, con rasgos peculiares) (13), el de Suiza de 1937, .
etcétera,

Tradicionalmente los penalistas, por ejemplo Bouzat, Carranca Truji-
llo, Donnedieu de Vabres, Jean Graven, M. Ali Hassan, Carl Stooss, et- -
cétera, se muestran partidarios del sistema global de multa.

Stooss opinaba que, en este tema, la solucién mejor es la mds sen-
cilla. Por eso, en el Anteproyecto suizo de 1893, establece simplemente -

(12) INstITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Estadisticas Judiciales de Espaiia,
Afio 1969, Madrid, 1973, pp. 33, 40, 57, 82. RoDRIGUEZ DEVESA, Derecho penal -
espafiol. Parte general, 4% ed., Madrid, 1974, pp. 80, 771.

(13) ZpravoMisLov, SCHEIDER, KELINA y RASHKOVSKAIA, Derecho Penal
Soviético, Trad. de N. de la Mora y I. Guerrero, Bogotd, Temis, 1970, pp. 316 .
y siguientes, 487 ss,, 528 s., 563 s.
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«que la multa debe proporcionarse a los recursos del condenado. De modo
~semejante se manifiesta aflos después, al comentar el Cédigo penal aus-
wtriaco (14). Magnol se incling por una solucién similar en el Congreso
~de Londres de 1921, al opinar que se deje al juez cierta libertad para,
.-ex aequo et bono, acomodar la multa a la fortuna del reo. Neymark, de
.acuerdo con Seidler, propugnaba como ideal que la multa se propor-
~cionase (dentro de los limites legales) progresivamente a la situacién
- econdémica del delincuente. Para lograrlo, el juez individualizard —dice—
“1a cuantia de la multa (de modo semejante a como individualiza la dura-
<cién de las penas privativas de libertad) teniendo en cuenta no sélo
la renta del condenado, sino también todos los factores que pueden
incidir en su situacién econémica: cargas familiares, deudas, salud,
~edad, medio de trabajo, etc., de manera que la multa produzca el mismo
~efecto en delincuentes de la misma responsabilidad. Como medida
- préactica aconsejaba introducir en la parte general del Cédigo penal la
norma siguiente ; «el juez fijard la cuantia de la multa después de haber
~examinado y tomado en consideracién la situacién econémica del delin-
-cuente, asi como las circunstancias que influyan en dicha situacidn,
- particularmente la capacidad de ganarse su vida», El juez —afiade—
. debe motivar su decisién (15).

Tean Graven, en su Plan général d’un systéme de prévention du cri-
~me et traitement des délinquant, presentado al Secretariado de las Nacio-
nes Unidas, propone que la multa debe fijarse en cada caso —dentro de
+un limite minimo muy bajo y de un mdximo muy alto —teniendo en

cuenta la situacién personal, profesional y familiar del condenado, de sus
recursos, de sus ganancias, de sus cargas, en una palabra, de sus posi-

“bilidades reales (16).

Mohamed Ali Hassan (17) opina que la cuantia de la multa no debe

ser la misma para todos los autores de un delito, ni proporcionada al per-

“juicio causado; el juez debe poder tomar en consideracién los diferentes
-elementos susceptibles de influenciar en la medida de la pena (gravedad
- del acto, culpabilidad del autor, etc.); la parte general del Cédigo debe
--establecer un limite minimo muy bajo y un limite mdximo muy alto:
- para los delitos cometidos con afdn de lucro el juez debe poder rebasar
- el limite mdximo, pero tomando en consideracién la capacidad real del
- condenado, de manera que no le produzca la ruina; el juez debe es-
-tablecer la cuantia de la multa con un criterio propotcional a las posi-

(14) Carl Stooss, Lehrbuch des Osterreichischen Strafrechts, 2.2 ed., Viena,
1913, pp. 227 s.

(15) E. NEYMARK, La peine d’amende, en “Revue de Droit pénal et de
~Crimjinologie” (nov. 1928), pp. 929-962 (dic. 1928), pp. 1053-1094, espec. pa-
sginas 950 s.

(16) J. GRAVEN, Plan général d'un systéme de prévention du crime et de
traitement des délinquents, en “Revue Int, de Droit pénal” (1949), mims. 3-4,
paginas 336 ss. Parecidamente se expres6 el mismo GRAVEN en las Jornadas de
Buenos Aires del afio 1960. Cfr. Jornadas..., pp. 172.

(17) Mphamed Ali HassAN, L'amende pénale dans les droits modernes et

. spécialement dans le code pénal suises, Paris, Lib. gén. droit et jurispr. 1959,
. paginas 109 ss., 258.
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bilidades reales del condenado (situacién personal, profesional y familiar ;
recursos, ganancias, etc). En resumen, Hassan considera preferible el sis-
tema seguido por el Cédigo penal suizo, vigente en la actualidad, en
su articulo 48, niim, 2, que dice: «El juez fijard la cuantia de la multa
seglin la situacién del condenado, de manera que la perdida que sufra
-constituya una pena correspondiente a su culpabilidad».

«Para apreciar la situacién del condenado, el juez tendrd en cuenta
principalmente los elementos siguientes: renta y capital, estado civil y
cargas familiares, profesién y ganancia profesional, edad y estado de
salud».

Hasta comienzos de este siglo, algunos penalistas critican el sistema
-de multa global (y los demds sistemas que tienen en cuenta la situacién
-econémica del reo), porque —segtin ellos— a delitos iguales deben co-
rresponder penas iguales, ya que, de lo contrario, resultan sanciones mds
graves a los acaudalados que a los pobres. Recientemente, también op1-
mnan asi Lorenzo Simeone, en la Enc1cloped1a Cattolica (18). No admi-
timos esta objecién porque el principio de igualdad de todos ante la ley
y ante las penas no excluye (ni se opone a) la individualizacién legal,
Judicial y pemtenmama

Ahora seria el momento de comentar los problemas del sistema de
‘multa global tal y como se regula concretamente en el Cédigo penal es-
-pafiol: oscuridad en la frase «pena principal y dnica» del articulo 28,
limite minimo de la multa por delitos, criterios para establecer el caudal
-0 facultades del culpable (art. 63) naturaleza juridica de la responsabili-
-dad personal subsidiaria (s pena?, ¢ opcién del reo?), posibilidad de pago
‘por tercera persona, etc. (19). Pero no es ahora el momento para poner
‘Tetazos a este pafio tan viejo. Ademids, creemos preferible reestructu-
tar toda la institucién imitando mtellgentemente {(no copiando literal-
‘mente) los sistemas modernos de otras naciones. Para esta tarea pueden
ayudar las observaciones siguientes acerca del sistema de multa temporal
v del sistema de dias-multa.

Antes de pasar a la multa temporal parece oportuno indicar que el
'sistema de multa global puede dar pie a injusticias en el supuesto de im-
-pago, si se establece una cantidad fija de dinero como médulo para detet-
minar la duracién de la responsabilidad personal subsidiaria, como, por
ejemplo en el articulo 49, nim. 3, del Cédigo penal suizo actualmente
«en vigor, y como en los articulos 50 y 624 del Cédigo penal espafiol de
1870. Este resultado injusto se dar4 frecuentemente si se regula la res-
ponsabilidad personal subsidiaria como una opcién del condenado. Tam-
bién se dard, aunque con menos frecuencia, en casos de impago por em-
pobrecimiento posterior a la sentencia y anterior al desembolso de la
-multa.

(18) Lorenzo SIMEONE, sub voce, Multa, en “Enciclopedia Cattolica”, T. VIII,
Firenze, s. f. (posterior a febrero de 1952, fecha del “imprimatur”), columnas
1509-1511. Respecto al articulo 24 del Cddigo penal italiano formula semejantes
«criticas BETTIOL, Diritto penale, 8% ed., Padova, 1973, p. 721.

(19) A. BERISTAIN, sub voce, Multa (penal, en “Nueva Enclclopedla Juridi-

a”, Barcelona, Seix, Tomo XVI (en prensa).

7
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1.3, Sistema de multa temporal y su relacion con las penas privativas

de libertad

Por los afios sesenta se propuso, en Alemania, el sistema de multa:
denominada Laufzeitgeldstrafe, que podemos traducir como multa dura--
dera, o multa temporal, o multa escalonada, El primer pionero de tal
sistema fue Baumann, en su Proyecto de un Cédigo penal, Parte gene-
ral (1963), pardgrafo 35 (20). Lo propugna como medio muy apto para.
sustituir las penas privativas de libertad de corta duracién.

Segtin Baumann la ley establece un niimero de dias, semanas, meses--
tipo (o porcién) de multa que corresponde a cada delito. El juez indi-
vidualiza en cada caso concreto la cuantia correspondiente a cada tipo-
o porcién teniendo en cuenta la situacién econdémica del reo, de manera
que (de sus ganancias) le quede la cantidad minima necesaria para sus:
obligaciones elementales. La multa no se paga de una vez, sino a lo lar-
go del tiempo, en plazos fijos, seglin los ingresos del delincuente. De-
esta manera la multa «dura» y se va escalonando un determinado tiem-
po (un minimo de un dfa y un mdximo de noventa meses, en el § 35
del Proyecto de Cédigo penal de Baumann), y en ese periodo el delin--
cuente sélo dispone de una parte minima de su salario.

Este sistema de multa tiene algunos puntos parecidos, pero difiere-
sustancialmente del método de pago, regulado en el articulo 179 del Cé--
digo penal espafiol de 1928. C

Fl Proyecto Alternativo aleman de 1966, en su parte general acoge:
este sistema en sus pardgrafos 49 y ss. El pardgrafo 49 dice asf:

«§ 49. MEDIDA Y CANTIDAD DE LOS TIPOS DE MULTAS:

1. La multa serd impuesta en dias-semanas o meses-tipo..
Su importe minimo es de un dfa-tipo y el méximo de vein-
ticuatro meses-tipo. .

2. La medida del dfa-semana o mes-tipo la determina el’
tribunal tomando en consideracién las relaciones personales:
y econdémicas del autor en el momento de dictar sentencia.
Los tipos serdn calculados en forma que le quede al autor:
al menos el importe salarial para su minimo de existencia..
El importe minimo del dfa-tipo es de cinco marcos, el de la
semana-tipo de treinta y cinco marcos y el del mes-tipo de-
ciento cincuenta marcos. .

3. Se estableceran los fundamentos de la medida cuan--
do el autor no proporcione ningin informe satisfactorio so-
bre sus ingresos, patrimonio u otro criterio para la determi--
nacién del tipo, El tribunal podrd también solicitar infor--
mes de oficinas impositivas y bancos.

4. En la decisién se dardn tanto el nimero y la medida
del tipo de multa, como también el tiempo de pago. El

(20) J. BAUMANN, Entwurf eines Strafgesetzbuches (AT) Tiibingen, 1963.
Mochr, 1963. IDEM, Von den Méglichkeiten einer Laufzeitgeldstrafe, en IDEM,.
“Kleine Streitschriften zur Strafrechtsreform, Bielefeld, 1965, pp. 61 ss.
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tiempo de pago se determina conforme a los respectivos
accesos a los ingresos. Los tipos semanales se pagan semanal-
mente y los mensuales mensualmente» (21).

Con este sistema se pretende estructurar la multa como pena limita-
tiva del «standard» de vida, reduciendo al delincuente durante un pe-
riodo de tiempo su dinero, que es libertad objetivada, signo de nivel
social y posibilidad de adquirir los bienes que desea. Este descenso en
el «standard» econdmico-social debe perdurar durante algin tiempo,
como las penas privativas de libertad, para lograr la prevencién general
v la especial (22).

La semejanza temporal de la multa a las penas privativas de liber-
tad facilita mds la sustitucién entre ambas. El Proyecto Alternativo re-
gula las sustituciones en los pardgrafos 50 y 53:

«§ 50. MULTA EN LUGAR DE PENA PRIVATIVA DE LI-
BERTAD

1. En lugar de una pena privativa de libertad hasta un
afo se impondrd multa, aunque la ley sélo amenace pena
privativa de libertad, cuando el fin de la pena pueda ser al-
canzado con una multa.

2. En lugar de un dia de pena privativa de libertad, se
aplica un dia-tipo.»

§ 53. PENA PRIVATIVA DE LIBERTAD SUSTITUTIVA

1. En lugar de una multa no solventada se aplica una
pena privativa de libertad sustitutiva. Un dia-tipo correspon-
de a un dia de pena privativa de libertad. No es de aplica-
cién el § 63, pdrrafo 1, El condenado puede evitar la eje-
cucién de la pena privativa de libertad sustitutiva en cual-
quier tiempo, regularmente sélo una vez, haciendo el co-
rrespondiente pago o mediante la propuesta conforme al
§ 52, pdrrafo 1.

2. Vale en lo pertinente lo dispuesto para cuando el
condenado no efectiia el trabajo de utilidad comin, con-
forme al § 52, en forma culpable. Esta pena privativa de

(21) Traduccidn de Raul ZAFFARONI, en “Revista Mexicana de Prevencidon
y Readaptacién Social, nim. 14 (jul-sept. 1974), pp. 99 ss.

(22) 1. BAUMANN y M. MELZER, Peine pécuniaire échelonnée en tant que
postulat et qu'instrument dune individualisation pénale efficace, en “Les tech-
niques de lindividualisation judiciaire”, VIII Congrés international de Défense
Sociale, Milan, 1971, pp. 312-327. J. BAUMANN, Beschriinkung des Lebensstan-
dards anstatt kurzfristiger Freiheitsstrafe, Neuwied, Berlin, Luchterhand, 1968.
J. BAUMANN, Besteht heute die Moglichkeit, die Freiheitsstrafe bis zu sechs Mo-
naten zu beseifigen?, en “Weitere Streitschriften zur Strafrechts-eform”, Bielefeld,
1969, pp. 54 ss. Traduc. en espaifiol por E. Bacigalupo, en Problemas cctuales
de las ciencias penales y la Filosofia del Derecho, en homenaje al piofesor
Jiménez de Asta. Buenos Aires, 1970, pp. 1 ss.
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libertad sustitutiva no puede evitarse mediante pago o tra-
bajo de utilidad comin.

3. La pena sustitutiva de libertad setd ejecutada, con-
forme a las posibilidades, en establecimientos abiertos o se-
miabiertos. En lo restante, son de aplicacién los §§ 37 a 39,
en lo pertinente» (21).

La multa temporal, en comparacién con las penas privativas de liber-
tad, presenta todas las ventajas mencionadas hasta aqui, respecto a la
multa general, y casi todas las que diremos en seguida, al comentar el
sistema de dias-multa. Ahora, sin entrar en ampliar explicaciones, tni-
camente afirmamos que supeta o mejora al sistema global en varios as-
pectos. Al no exigir entregar la cantidad total de una sola vez, serdn
menos los impagos, pues aun los pobres podrdn entregar periédicamen-
te sus cuotas. Pero presenta algunos inconvenientes (23), sobre todo el
de requerir mucho trabajo burocritico. En resumen, précticamente (pres-
cindimos de las consideraciones tedricas) (24) parece menos apropiado
a las necesidades de hoy que el sistema de dias-multa.

1.4. Sistema de dias-multa y su relacién con las penas privativas

de libertad

La teorfa del sistema de dias-multa, tal como se regula en varias na-
ciones, nace a comienzos de siglo, gracias especialmente a los trabajos
publicados sobre el tema por Carl Torp, en 1900, y Johan Thyten, en
1910. Antecedentes de sus ideas pueden encontrarse, afios antes, en
otros penalistas como Filangieri, Benthan y Von Liszt (Congreso de
Christiana, del afio 1891), y en el Cédigo penal brasilefio de 16 de di-
ciembre de 1830 (art. 55), y en los portugueses de 1852 (art. 41), v de
1886 (art, 67) (25).

. La nacién que primero adoptd este sistema fue Finlandia, el afio
1921. Suecia lo introdujo en 1931 y Dinamarca en 1939. Los otros dos
paises vecinos, Noruega e Islandia, no lo han adoptado todavia. Cuba

(23) H.-H. JescuEck, Die kriminalpolitische Konzeption des Alternativ-Ent-
wurfs eines Strafgesetzbuches (AT), en ZStW (1968), pp. 54 ss., especialmen-
te p. 64. LACKNER, Der Allgemeine Teil des kiinftigen Strafgesetzbuches in der
Auseinandersetzung, en “Juristenzeitung” (1963), pp. 617 ss., especialmente, 619.
IpEM, Der Alternativ-Entwurf und die praktische Strafrechtspflege, en “Juris-
tenzeitung” (1967), pp. 513 ss. Cfr. J. BauMANN, ;Existe actualmente la posibi-
lidad...?, en “Problemas actuales...”, 1970, pp. 18 ss.

(24)  A. BERISTAIN, Observaciones acerca de las lesiones en el Derecho pe-
nal espaiiol y comparado, Madrid, Reus, 1971, pp. 83 s.

(25) GoLDsCHMIDT, Strafen (Haupt-und Nebenstrafen) und verwandte Massre-
geln unter Beriicksichtigung der den Inhalt der Strafe bestimmenden Grund-
siitze des Strafvollzugs, en “Vergleichende Darstellung des deutschen und aus-
lindischen Strafrechts”, T. IV, Berlin, 1908, pp. 398-411, especialmente pp. 403
y siguientes; MITTERMAIER, Das Tagesbussensystem in Skandinavien, en “ZStW”
(1936), pp. 646 ss. ZIPF, Zur Ausgestaltung der Geldstrafe im kommenden
Rech, en “ZStW" (1965), pp. 526 ss.

Actualmiente, el Cédigo penal portugués (de 1886) regula los dias-multa cn
el articulo 63, segln la formulacién introducida por la Ley 184/72, de 31 de
mayo.
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introdujo este sistema el afio 1936 (art. 56 del Cédigo de Defensa So-
cial). Se regula también en el Cédigo penal peruano de 1924 (art. 20),
en el brasilefio de 1969 (art. 44), en el costarricense de 1971 (que en-
tré en vigor el 6 de enero de 1972) y en el boliviano de 1972 (art. 29).
Recientemente se ha introducido en Alemania (en la parte general del
Cédigo penal que entrd en vigor el 1.2 de enero de este afio 1975).
Esta innovacién fue admitida por gran mayotia y encuentra numerosos
defensores, entre los que merecen citarse Trondle y Zipf. También se
ha introducido en el nuevo Cédigo penal austriaco vigente asimismo
desde 1.° de enero de 1975.

Ya admitfa este sistema el Proyecto alemdn (gubernamental) de la
Parte General de un Cédigo penal redactado con arreglo a las conclu-
siones de la Gran Comisién de Derecho penal, en primera lectura (ter-
minado en diciembre de 1956), en sus pardgrafos 56-61, y posterior-
mente el Proyecto austriaco (gubernamental) de 1971, en su paragra-
fo 19 (26). También lo admitié el Anteproyecto del profesor S. Soler,
para la Repiiblica Argentina (arts. 59 y 73). En cambio, la reforma suiza
de 18 de marzo de 1971 mantiene el sistema global tradicional.

Respecto al campo de aplicacidn, a los sustitutivos, a la formulacién
del médulo, etc., median bastantes diferencias entre las diversas formu-
laciones legales. Sin embargo, el nticleo central del sistema permanece
el mismo. Consiste en determinar la importancia o gravedad de la multa,
no por una suma de dinero, sino por un ndmero de «dias», segin la
gravedad del delito. Cada «dia» equivaldrd a una concreta cantidad de
dinero, segtin la posicién econémica del condenado.

" La ley debe fijar el niimero de dizs-multa que se impone como pena
a cada delito, segin la gravedad de éste. Establecerd un nimero igual
(o, mejor dicho, proporcionalmente igual) al de dias que le correspon-
deria de privacién de libertad si se le aplicase esta pena. Este punto re-
sulta f4cil de regular legalmente. En Suecia, por ejemplo, a quien con-
duce un vehiculo de motor bajo la influencia de bebidas alcohélicas (en-
tre 0,5 y 1,5 por 1.000 de alcohol en la sangre) se le impone una pena
de cuarenta a cien dfas-multa. Generalmente, los Cédigos penales, en su
parte general, establecen un nimero mdximo de dfas-multa: en Finlan-
dia v en Suecia, ciento veinte; en Dinamarca sesenta, y en caso de con-
curso puede llegar hasta noventa. En Costa Rica y en Austria trescientos
sesenta. Alemania fija como méximo trescientos sesenta dias y como mi-
nimo cinco dfas. Los Cédigos de las otras naciones antes citadas admiten
también un dfa, como minimo. Bolivia de uno a quinientos dias-multa
(art, 29).

L.a cuantia econémica de cada dfa-multa ha de fijarla el Tribunal, se-
giin determinadas circunstancias econémicas de cada delincuente, dentro
de los criterios y los limites (sin duda amplios) que establezca la ley.

(26) F. Nowakowski, Das Tagesbussensystem nach § 19 der Regierungs-
vorlage (1971) eines Strafgeseizbuches, en “Osterreichische Juristen-Zeitung” (21
abril 1972), pp. 197-204; R. Moss, Die Reformbewegung des Strafrechts in
Osterreich, der Schweiz und der Bundesrepublik Deutschland, en® Festschrift tiir
W. Wilburg zum 70. Geburtstag, Graz, Leykam, 1975, pp. 253-287.
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En Alemania puede oscilar de dos marcos a diez mil marcos, en Suecia
de dos coronas a cinco mil coronas, en Austria de veinte schillings a tres
mil schillings, en Dinamarca s6lo hay un minimo de dos coronas, pero
no hay médximo legal, en Finlandia, en Costa Rica y en Bolivia ni ma4-
ximo ni minimo. (En Bolivia, el importe de un dia-multa no puede sv-
brepasar el monto de la entrada diaria del condenado.)

Segtin algunos especialistas, como Zipf (27), el Tribunal ha de de-
terminar en cada caso concreto la cuantia de un dia-multa, de manera
que el autor (al deducirle esa cantidad de lo que se calcula como ingreso
diario neto) le quede una suma suficiente para los gastos indispensables.
Strahl (28) opina que la tesis de que el dia-multa se calcula segin la
cantidad que el delincuente puede economizar por dia no pertenece a
la esencia del sistema, pues la legislacién danesa y la finlandesa se
apartan en este punto de la sueca. Considera esencial que el dia-multa
sea tal que multiplicado por el nimero de dias multa resulte una suma
suficiente para el supuesto concreto. En opinién de Thyren, la multa
debe proporcionarse, no al patrimonio ni a la renta, sino, a las posibili-
dades de desembolso, a los recursos econémicos reales en la medida en
que sea posible constatarlos. Jorge Frias Cabailero (29) opina, atinada-
mente, que debe tenerse en cuenta no ya la renta, u otro elemento pe-
cuniario equivalente o semejante, sino todos aquellos factores de una u
otra indole que incidan en la situacién econémica del condenado, de tal
modo que se parta de sus posibilidades reales de pago, esto es, de su
efectiva capacidad para soportar la multa y sufrirla como tal.

Respecto a los medios para conocer la capacidad econémica del con-
denado se tiende, en general, a dar crédito a sus declaraciones, con po-
sibilidad de disponer de medios para comprobarlas, cuando haya dudas
fundadas acerca de su credibilidad (30).

Después de haber indicado estas opiniones tedricas respecto a la
manera de fijar en cada supuesto la cuantfa de un dfa-multa, conviene
transcribir ahora las regulaciones legales contemporineas mds importan-
tes. Los especialistas discuten si la ley debe regular el médulo dia-multa
con mas o menos detalle. En teorfa, se proponen especialmente cuatto
principios orientadores: el de disminucién (Einbusseprinzip), el de li-
mitacién del embargo (bienes exceptuados de embargo, cfr. Ley Enjui-
ciamiento Civil, arts, 1.449 y 1.451), el de gastos minimos y el de in-
gresos netos.

1. Segin el pardgrafo 40, parrafo 2, del Cédigo penal alemin de
1975, la cuantia de un dia-multa la determina el Ttibunal, teniendo en
cuenta las relaciones econdmicas y personales del autor. Esta férmula
legal se aclaré algo en la «Fundamentacién» (del Cédigo) al decir que

(27) H. Zipg, Probleme der Neuregelung der Geldstrafe in Deutschland,
en “ZStW” (1974), pp. 513 ss.

(28) STRAHL, Les jours amendes dans les pays nordiques, en “Rev. Scienc.
crim, droit pén, comp”. (1951), pp. 59 ss.

(29) J. Frias CABALLERO, en Jornadas de Derecho penai..., Buenos Aires,
1962, p. 208.

(30) Emilio DoLCINI, Le pene pecuniarie como alternativa alle pene deten-
tive brevi, en “Jus, Rivista de science giuridiche” (diciembre 1974), pp. 529-556.



La multa penal y administrativa 391

«el dia-multa es la cantidad de dinero que, como término medio, se le
puede descontar diariamente al autor, de acuerdo con sus ingresos, sus
bienes de fortuna utilizables, su estilo de vida real, teniendo en cuenta
sus obligaciones de mantenimiento y de gastos normales, asi como su
-estado personal».

2. La Comisién del Ministerio Federal de Justicia de Alemania, en
€l Proyecto para una nueva redaccién del parégrafo 40, parrafo 2 (Pro-
yecto de Reforma, 1972) establece que la cuantia del dia-multa normal-
mente equivale al ingreso neto que el autor tiene o puede tener en un
dia, El Tribunal debe considerar también su fortuna, sus obligaciones
{(esencialmente los deberes de alimentos) y, ademds, si es necesario, debe
.conceder plazos de pago para evitar durezas excesivas.

3. Seglin el pardgrafo 19, pédrrafo 2, del Proyecto gubernamenial
austriaco de 1971, la cuantia del dia-multa se calcula de manera que
equivalga a lo que por término medio puede gastar diariamente para si
<l autor, considerando su potencia econdmica, en especial sus rentas, y
su fortuna en cuanto pueden ser calculadas, y también su posibilidad
de obtener mas ingresos mediante exigible trabajo adquisitivo. El texto
aprobado del nuevo Cédigo penal, de 23 de enero de 1974, que entrd
.en vigor el primero de enero de 1975, dice que «El dia-multa se calcu-
laré segun las relaciones personales y las facultades econémicas del de-
lincuente en el del juicio en primera instancia».

4. Segln el articulo 29, pdrrafo 2.°, del Cédigo penal boliviano
-de 1972, «el importe de un dia-multa ser4 determinado prudencialmente
por el juez tomando en cuenta la situacién econémica del condenado, sin
sobrepasar el monto de la entrada diaria del mismo».

5. La férmula del Cddigo penal brasileiio, de 21 de octubre de
1969, en su articulo 44, pardgrafo tnico, es sencilla: «El montante del
dia-multa se fija segtin el prudente arbitrio del juez, pero no puede ser
inferior al valor de su trigésima parte del salario minimo, ni superior
a una tercera parte de él».

6. El articulo 53 del Cddigo penal costarricense dice: «... El im-
porte del dia-multa se determinard de acuerdo con la situacién econémi-
.ca del condenado, atendidos especialmente su caudal, rentas, medios de
subsistencia, nivel de gastos u otros elementos de juicio que el juez con-
sidere apropiados. Si el condenado viviere exclusivamente de su trabajo,
el dia-multa no podrd exceder del monto de su salario diario...».

En la prictica, en Suecia_ los Tribunales generalmente consideran
.como base la milésima parte de la renta anual neta del condenado. Esa
cantidad asi obtenida la elevan (si el autor posee otros bienes o si no
tiene gastos especiales, ni personas a su cargo), y, al contrario, la rebajan
{si el condenado tiene deudas o mucha familia que sostener). El Tribu-
nal suele recibir informes de la policia acerca de’la situacién del con-
denedo.

Pasamos ahora a considerar brevemente los principales aspectos posi-
tivos y negativos de este sistema, especialmente en relacién con las
penas privativas de libertad,

Probablemente la principal ventaja sea la. posibilidad de que un
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solo dato (el nimero de dias-multa) sirve para graduar la gravedad de
la pena, para fijar la cuantia dineraria de la multa y la duracién —en:
caso de impago— de la responsabilidad personal subsidiaria (pena pri-
vativa de libertad, prestacién —en libertad— de unidades de trabajo,.
etcétera), para calcular autométicamente la parte de multa que puede
considerarse pagada si el delincuente permanecié en prisién preventiva
algin tiempo (31), y para la manifestacién piblica de la gravedad del
delito y de la pena correspondiente. Esta tltima faceta no se logra
en el sistema de multa global pues, al fijar el juez la cuantia numérica-
mente segin las condiciones econémicas del autor, no aparece la grave-
dad de la pena. En cambio, cuando el juez, dentro del margen que le
concede la individualizacién legal, determina el nimeto concreto de
dias-multa, como esta cifra es independiente de las condiciones econé-
micas del reo, la sentencia manifiesta el grado de desvalor del delito.

El sistema de dias-multa, ademds, soluciona mejor que los otros el
problema tan general y grave del impago de la multa. Por una parte,
limita los supuestos de insolvencia al determinar la cuantia segiin los.
ingresos diarios. De hecho, en Suecia, se ha logrado reducir al minimo
el nimero de delincuentes que no satisfacen la multa. El afio 1971, de
253.896 personas condenadas a multa, solamente trece no pagaron. Por
otra parte, en los escasos supuestos de impago este sistema determina
automaticamente (con el nimero de dfas-multa) la duracién de la res-
ponsabilidad personal subsidiaria.

El Cédigo penal alemdn establece para los casos de impago la pro-
porcién de un dia de privacidn de libertad por cada dia-multa. El
mismo criterio rige en la legislacién sueca, la danesa, la finlandesa, la
brasilefia (art. 50), la costarricense (art. 56) y la boliviana (art. 32,
«siendo solvente»). En el Cédigo penal austriaco un dia de privacién
de libertad equivale a dos de multa (pardgrafo 19, parrafo 3).

No parece justa la proporcién igualitaria, pues perjudica a quiem
carece de medios econémicos, ya que durante el mismo tiempo le priva
no de una parte de su ganancia, sino de toda su ganancia y, adzmds, de
su libertad. Més equitativo seria establecer la relacién de un dia de
privacién de libertad por tres de dias-multa.

Este sistema presenta también algunas dificultades. Sobte todo,
para calcular las posibilidades y las obligaciones econémicas del reo, Las.
peculiaridades psico-sociolégicas de algunos pueblos y la realidad de la
administracién de su sistema administrativo y judicial pueden hacer
fracasar el mejor sistema (32). Pero, esta dificultad es parecida en cual-
quier otro sistema de multa, excepto si se prescinde de las diferencias.

(31) En el supuesto de que el tiempo transcurrido en prisién preventiva se:
abone para el cumplimiento de la multa penal ¢ administrativa). Cfr. Hans-
Heinrich JESCHECK, Die Untersuchungshaft inr deutschen und internationaiem
Recht, Bonn, 1971, que contiene también el estudio relativo a Espafia de
H. MATTES, La prision preventiva en Espafia, trad. de M. Gurdiel, prélogo de:
RODRIGUEZ DEVESA, Madrid, 1975. )

(32) Cfr. CarRraNca y TrRUNILLO, en Jornadas de Derecho penal..., Buenos
Aires, p. 218; P. BouzaT (y J. PINATEL), Traité de Droit pénal et de criminolo-
gie, 2.2 ed., Tomo I, Paris, 1970, p. 583. i
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econdémicas personales y se determina la cantidad fijdndose tnicamente
en la gravedad de la infraccién, de manera que pague lo mismo el rico-
que el pobre. Si se pretende sancionar en justicia, toda pena de multa:
exige que los jueces se esfuercen por conocer el caudal o facultades del
culpable vy motiven su decisién al respecto. Esta motivacidén en algunos.
pafses, como Espafa, viene exigida por ley (art. 63), de manera que, si
se omite, puede recurrirse en casacién.

1.5. Conclusiones

1. El Cédigo penal espaiol debe introducir en su hbro I el sis--
tema de dias-multa.

2. El Cédigo penal establecerd los topes minimo y méximo de-
cada dia-multa (qulza convenga fijarlos de 50 pesetas a 20.000 pesetas).
y los limites del nimeto de dias-multa imponibles (quizd de dos a tres-
cientos sesenta dias-multa).

3. La cuantfa concreta de un dia-multa debe determinarla el tri--
bunal (y motivarla) teniendo en cuenta la situacién econémica del reo,.
de manera que de sus ingresos diarios (entendidos globalmente: salario,.
rentas, etc.) sélo le quede lo minimo necesario para cumplir sus obli-
gaciones cotidianas.

4. El Cédigo penal espafiol, en sus libros IT y ITI, debe sustituir-
casi todas las penas privativas de libertad de corta duracién (de menos-
de seis meses) por penas pecuniarias.

Y, aun en supuestos de penas mds graves, debe establecer también-
penas pecuniarias como pena compuesta con otras sanciones, O COmo»
pena alternativa.

5. Conviene fomentar investigaciones criminoldgicas acerca de la.
eficacia mayor o menor de las sanciones pecuniarias.

PARTE SEGUNDA: LA MULTA ADMINISTRATIVA

I1.  La multa administrativa en relacién con las sanciones privativas de:

libertad.

La importancia y el volumen cada dia mayores de la multa admi
nistrativa merecen una teflexién sobre su aplicabilidad y sobre su
relacién con la pena privativa de libertad, Después formularemos algu--
nas consideraciones criticas y terminaremos con unas conclusiones de:
lege ferenda. Antes de entrar en el tema conviene recordar algunos.
conceptos elementales.

I1.1. Conceptos elementales

Dificilmente se encuentra, en los especialistas del Derecho Admi-
nistrativo, una definicién clara y completa de la sancién administrativa..
Se puede describir, en general, como la sancién impuesta por la autori-
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-dad gubernativa a sus administrados, de plano, sin forma de juicio,
-con motivo de las infracciones de policia, subordinacién y buen orden
-a tenor de las leyes correspondientes (33). Segtin el Diccionario de la
Legislacién y del Enjuiciamiento (34), en el afio 1865, en Espafia las
multas gubernativas eran las que no excedian de los mil reales, y las
.multas penales las que pasaban de esa cantidad. Dentro de las sancio-
‘nes gubernativas se incluyen las disciplinatias.

Todos los comentaristas coinciden en que la multa es la sancién
gubernativa més tipica, mds frecuente y mds importante: mds, desde
luego, que las sanciones rescisorias de actos administrativos favorables.
-que las expulsiones de una corporacién, etc. Sin embargo, resulta difi-
«cil formular un concepto de la multa administrativa, entre otras razo-
nes, porque es casi imposible establecer una teorfa general de las
normas especiales que regulan cada multa en los diversos campos ju-
ridicos, como indicé hace ya tiempo, Gargon. La multa administrativa,
tema de nuestro estudio, no es una coaccién (ésta pretende el cum-
‘plimiento de lo ordenado, contra voluntad del obligado; por ejemplo,
la multa coercitiva del art. 107 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, de 1958, revisada por la Ley 164/1963, de 2 de diciembre),
-sino un medio represivo que nace porque la obligacion no se ha
cumplido,

En las pdginas siguientes consideramos como multa administrativa
{o gubernativa) la que imponen estas autoridades, segin las normas
del derecho privado para sancionar al autor de una infraccién (adminis-
trativa). Tal multa no estd vinculada por los postulados propios del
Derecho penal: principio de culpabilidad, circunstancias atenuantes, con-
dena condicional, libertad condicional, prescripcién penal, principio de
irretroactividad, principio de personalidad de la pena (Cfr. Ley de Con-
trabando, Decreto de 16 de julio de 1964, art. 21) etcétera (35). Quizd
<l tnico aspecto menos negativo para el condenado a una multa admi-
nistrativa (en comparacién con el condenado a una multa penal) sea
la no inscripcién en el registro de penados y peligrosos.

Especialmente problemdtico resulta delimitar el 4mbito de la in-
fraccién administrativa, y el campo que debe proteger la correspon-
diente sancidn.

Si se mantiene el principio elemental de la separacién de poderes

(33) Cfr. G. LLampis, sub voce, Pene pecuniarie, en “Nuovo Digesto ita-
liano”, T. IX, Turin, 1939, pp. 700 ss. Mauro MIGUEL Y ROMERO, sub voce,
Multa. gubernativa, en Enciclopedia Juridica Espariola, Barcelona, Seix, T. XX1I1
(sin afio, hacia 1911), pp. 105-118. J. EScRICHE, Diccionario razonudo de Legis-
lacion y Jurisprudencia, T. 11, Madrid, 1874, p. 565. La bibliografia contempo-
ranea acerca del tema la recoge Aurelio GUATIA, Nueva bibliografia espafiola de
Derecho Administrativo, Madrid, 1969, pp. 54 s.

(34) Diccionario de la Legislacion y dei Enjuiciamiento criminales moder-
nos, correspondientes a los Tribunales ordinarios, por un Abogado del ilustre
Colegio de esta Corte, Catedratico del Ateneo cientifico y literario de 1a misma,
Parte primera, Madrid, 1865, p. 727.

(35) Respecto al principio de legalidad, cfr. ALONSO COLOMER, La pena y ia
sancién administrativa ante el principio de legalidad, en “Documentacién Admi-
mistrativa™ (marzo-abril, 1973), pp. 85 ss.
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0 de funciones, en teoria (con las excepciones y matizaciones oportu-
nas que —en parte— indicaremos después), la autoridad administra-
tiva carece de potestad punitiva (en el sentido propio de la palabra)
para defender el orden social en general; y tnicamente puede imponer
sanciones «domésticas», de autotutela, si son necesarias y ttiles para
Ja buena marcha de las instituciones propias de la administracién (v. g.,
la disciplina académica, la tributaria ,etc.). Esta potestad, mds que pu-
nitiva, es disciplinaria respecto a los administrados sometidos a una espe-
cial relacién de poder (36). Parece pues conveniente admitir como
principio bdsico (37) que la administracién carece de competencia
judicial penal para las infracciones de policia general, pero reconocien-
do excepciones a ese principio bdsico cuando se trate de infracciones
y sanciones leves que —debido a razones de «economia» politico-cri-
minal por una parte, y a razones de eficacia administrativa por otra—
pueden y deben ser propias de la administracién, como lo reconoce el
mismo Cédigo penal en el art. 26 (3.°) y en el ecléctico art. 603.

Algurnos especialistas consideran esta competencia como propia, no
.«como excepcional, pues admiten dentro del Derecho Administrativo
'sanciones de cardcter penal, y, en concreto, multas, «que derivan del
poder mismo de policia, en virtud del cual se prevén infracciones del
mds variado género» (38). ,

En la prictica, como veremos enseguida, la administracién rebasa
con frecuencia este campo, e impone sanciones graves, especialmente
pecuniarias, para la tutela del orden social en general. Estas multas se
llaman administrativas por razén de quien las impone,

La naturaleza juridica peculiar de las multas administrativas apare-
ce, por ejemplo, en las reglas propias (distintas de las generales para los
-actos administrativos) que regulan su ejecutoriedad. Las multas admi-
nistrativas en cuanto sanciones, requieren el procedimiento especial es-
tablecido en la Ley de Procedimiento (expediente, pliego de cargos,
«etcétera, arts. 133 y ss.); en muchos supuestos, exigen el transcurso
.de un plazo determinado (art. 115 de la Ley de Régimen Local); en
‘otros casos exigen la firmeza del acto que impone la sancién (art, 22,
par. 3, del Estatuto de Gobernadores civiles, Decreto de 10 de octubre
.de 1958). Estas normas rompen el principio de inmediata ejecutividad
peculiar de los actos administrativos (art. 101 de la Ley de Procedi-
miento y art. 361 de la Ley de Régimen Local).

Al clasificar las diversas multas administrativas conviene distin-
guir, sobre todo, las propiamente administrativas (las que pretenden

(36) Acerca las diversas teorias, c¢fr. GARRIDO FALLA, Tratado de Derechu
Administrativo, 4 ed., vol. I, Madrid, Inst. Est. Politicos, 1971, pp. 196 ss.

(37) Respecto al problema general de la relacién entre Derecho penal co-
mfin y el Derecho penal administrativo, cfr. RODRIGUEZ DEVESA, Derecho penal
.espaniol, Parte general, 4.3 ed., Madrid, 1973, pp. 25 ss.

(38) S. SoLER, Derecho penal argentino, T. II, 6.2 reimpresién, Buenos
Aires, 1973, p. 391. Guillermo R. NaAvARRO, sub voce, Multa, en Enciclopedia
Juridica Omeba”, T. XIX, Buenos Aires, 1964, p. 952. También en este sentido,
aunque indirectamente, R. L. bE Dou Y BassoLs, Instituciones del Derecho Pi-
blico general de Espaiia, con noticia del particular de Cataluiia y 1e las prin-
cipales regias de gobierno en cualquier Estado, T. VII, Madrid, 1802, p. 185.
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dnicamente autotutelar las tareas administrativas) de las administrati-
vas en sentido amplio (las que pretenden un fin de heterotutela). En
éstas se incluyen, sobre todo, las relativas al orden social en general,
las referentes al trifico de vehiculos de motor (39), a la publicidad, al
urbanismo, a la navegacién aérea; al comercio exterior, etc. Entre las
propiamente administrativas destacan las disciplinarias (que constitu-
yen su analogatum princeps, es decir, las que sirven de modelo a las
demds) y algunas tributarias.

. Garrido Falla (40) distingue la multa como sancién correctiva
(sancicnes de policia administrativa, por incumplimiento de los debe-
res de prestacién de los administrados) y la multa disciplinaria (por
ejemplo, las sanciones corporativas, las de usuatios de establecimientos.
publicos, etc.).

11.2.  Aplicabilidad y aplicacion de multas administrativas en Espafia.

La sancién pecuniaria se aplica muy frecuentemente en la legisla-
cién y en la prictica de la administracién espafiola. La admiten, entre
otras, las leyes siguientes:

— Ley del Suelo, de 12 de mayo de 1956 («BOE» 14 mayo),
artis. 215 y 216. Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, articu-
los 213 y ss.

— Ley de Montes, de 8 de junio de 1957 («BOE» 10 junio),
art. 83.

— Ley de Orden Piiblico, de 30 de julio de 1959 («BOE» 31
julio), en vatios articulos ha introducido reformas importantes:
la Ley de 21 de julio de 1971 («BOE» 23 julio).

— Ley General Tributaria, de 28 de diciembre de 1963 («BOEx»
31 diciembre), arts. 24-33, arts. 83 y ss. (respecto a la condo-
nacién, arts. 87-89). .

— Decreto de 16 de julio de 1964, por el que se aprueba el texto:
de la Ley de Contrabando, adaptado a la Ley General Tributa-
ria («BOE» 24 julio), arts. 24 y ss.

— Disciplina del Mercado (Decreto 17 noviembre de 1966), ar-
ticulos 5 y 6 («BOE» 15 diciembre) (y Decreto-Ley 12/1973,
de 3 de noviembre) art. 7,4 («BOE» 1.2 diciembre).

— Ley de Prensa e Imprenta, de 18 de marzo de 1966 («BOE» 19
marzo), arts. 69 y 70.

— Ley de Espectédculos, de 22 de julio de 1967 («BOE» 24 julio),
art. 1,3.

(39) Generalmente — como hemos indicado en el texto— se reconoce la
necesidad de multas gubernativas leves para sancionar algunas perturbaciones
del orden piblico general, especialmente en el trifico de vehiculos de motor..
Cuando estas multas alcancen cierta gravedad deben pasar al Ambito del Dere-
cho penal y reunir los requisitos que éste exige. Cfr. KAISER, Kriminologie,.
2.2 ed., Karlsruhe, 1973, pp. 202, 208 s.

(40) GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, Vol 11, pp. 202 ss..
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— Ley de Minas, de 21 de julio de 1973 («BOE» 24 julio), articu-
lo 121.

— Ley de Investigacién y Explotacién de Hidrocarburos, de 27 de
junio de 1974 («BOE» 29 junio y 6 julio —correccién de erra-
tas—), art. 81. :

Estas leves —sobre todo la de Orden Ptblico y la de Disciplina
del Mercado— se aplican con frecuencia y con ntimeros de muchos
ceros.
" Especial cuantia e importancia han adquirido recientemente las
multas impuestas a sacerdotes por homilias pronunciadas en iglesias,
sin manifiesta alteracién del orden piblico. La revista «Vida Nue-
va» (41) detalla el nombre y apellidos de los sacerdotes multados l-
timamente ; en menos de tres afios, la suma total supera los once mi-
llones de pesetas. También se imponen voluminosas sanciones econd-
micas a los que se declaran en huelgas de hambre, a quienes se mani-
fiestan o retnen sin cumplir los requisitos legales, a quienes publican
dentro o fuera de Espafia declaraciones tendenciosas, etc.

11.3. Relacién de la multa administrativa con la sancién privativa

de libertad.

En el supuesto de impago de la multa administrativa, los teéricos
propugnan su no convertibilidad en sancién privativa de libertad, y cc-
locan aqui una de las diferencias entre la sancién administrativa y la
penal. Segin los tratadistas, la autoridad competente para imponer la
prisién subsidiaria en materia de policia general, o de seguridad, debe
ser sélo la autoridad judicial (42)

La legislacién espafiola, en el campo de policias especiales, no suele
admitir la sancién privativa de libertad como subsidiaria de la multa
(salvo disposicién expresa en contrario); pero, en el campo de policia
general, si la admite: art. 22 de la Ley de Orden Pdblico, art. 24,4,
de la Ley de Contrabando, Decreto 2166/1964, de 16 de julio, etc.

Esta concesién legal opuesta a la teoria del Derecho y a ciertas
normas consideradas de rango constitucional tiene, desafortunadamente,
antecedentes muy enraizados en Espafia, y que van desarrolldndose
cada dfa mis (43). Durante el siglo x1x y las primeras décadas del xx
bastantes multas administrativas pueden ser sustituidas por una priva-
cién de libertad en caso de impago, como responsabilidad personal
subsidiaria. Claramente el Real Decreto de 18 de mayo de 1853, en
la disposicién cuarta, permite a los Alcaldes «imponer gubernativamen-
te la pena de arresto por sustitucién y apremio de la multa, con suje-
cién a lo dispuesto en el articulo 504 del Cédigo penal, de 1850, sélo

(41) Revista “Vida Nueva”, nim. 972 (8 marzo de 1975), pags. 8 s. (360 s.).
(42) L. MARTIN-RETORTILLO, Las sanciones de orden piiblico en Derecho
espaiiol, Madrid, Tecnos, 1973. IpEM, Sanciones penales y sanciones gubernativas,
en “Problemas actuales de Derecho penal y procesal”, Salamanca, 1971, pp. 9-18.

(43) J. R. ParADA VAzQUEZ, Eil poder sancionador de la Administracion y
la crisis del sistema judicial penal, en “Rev. Administracién Piblica”, nim. 67
(1972), pp. 41-93.
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cuando los multados fueren insolventes, y no pudiendo en ningin caso
esceder (sic) de quince dias el tiempo del arresto». Segin el citado.
articulo 504 «Los penados'con multa que fueren insolventes serdn cas-
tigados con un dia de arresto por cada duro de que deban responder.

Cuando la responsabilidad no ilegare a un duro, serdn castigados,.
sin embargo, con un dia de arresto.

Por las otras responsabilidades pecuniarias en favor de tercero.
serdn castigados con un dia de arresto por cada medio duro.»

La Ley de Orden Publico, de 28 de julio de 1933 (art. 18), amplia
el plazo (que podriamos decir tradicional) de quince dias hasta un
mes (este artesto subsidiario lo decreta el juez, requerido por la auto-
ridad gubernativa). La Ley de Orden Publico de 1959 mantiene el
limite del mes. Pero, su reforma de 21 de julio de 1971 (art. 22) To
alarga hasta tres mescs.

Mayores ampliaciones introducen la Ley de Delitos Monetarios, de
24 de noviembre de 1938 («BOE» 30 noviembre), y la Ley de Con-
trabando, de 16 de julio de 1964. Aquella permite que la privacién de:
la libertad sustitutoria llegue al afio, y ésta a los cuatro afios (art. 24).

Las normas referentes a la circulacién de vehiculos de motor con-
dicicnan expresamente la responsabilidad personal subsidiaria a la cir-
cunstancia de que no haya sido posible hacer efectiva la multa por via
de apremio. '

El art. 268 del Cédigo de la Circulacidn, en su nimero II, dicer
«Si el obligado al pago de la multa no lo realiza en el plazo..., se
remitird al Juzgado Municipal o Comarcal que corresponda copia autén-
tica de la resolucién para que haga efectivos la multa y recargo a que
haya lugar.

El Juzgado acusard recibo y estard obligado a verificar la exaccién
y a remitir su importe a la Jefatura Provincial de Trifico o Alcaldia,
dando cuenta del expediente cada dos meses y aplicando, en su caso,
lo dispuesto en el art. 91 del Cédigo penal».

La Inspeccién Central de Tribunales, en Nota Servicio del 25 de
mayo de 1973, interpreta ese art. 268 del Cédigo de la circulacién
en el sentido de que «... la remisién que aquel precepto reglamentario-
hace al art. 91 del Cédigo penal, estd condicionada no sélo al hecho
de que no se satisfaga la sancién voluntariamente, sino a la circunstan-
cia de que no haya sido posible hacerla efectiva por via de apremio
ante la insolvencia del infractor obligado a pagar».

1.4, Comenterio general.

Las multas que puede imponer actualmente la administracién espa-
fiola merecen un comentario detenido (creemos que esta parte del
Derecho administrativo es quizd la menos madura cientificamente),
pero aqui nos limitamos a indicar tres puntos: A) las multas dirigidas
a la autoproteccién de las instituciones administrativas entran dentro
del Derecho Administrativo; B) las multas heteroprotectoras —excep-
to si son de poca cuantia e importancia— no pertenecen al Derecho
administrativo, pues rebasan la competencia subjetiva (a pesar de la



La multa penal y administrativa 399:

tradicién de algunas normas hispanas en este sentido) y la competencia:
objetiva, por su excesiva cuantia pecuniaria; y, C) ninguna multa ad--
ministrativa debe sustituirse (en caso de impago) por sanciones priva--
tivas de libertad. Al final indicaremos varias soluciones de lege ferenda
pata resolver algunos problemas que plantean las multas administra--
tivas.

A) A la luz de los principios generales del Derecho y del Dere--
cho comparado (especialmente del europeo) (44) se reconoce la conve--
niencia de que la autoridad administrativa imponga sanciones pecunia-
rias a los administrados que perturben el desenvolvimiento de las:
propias instituciones. Pero, ningin argumento s6lido legitima a la auto-
ridad administrativa para imponer sancién grave (pecuniaria o no pe:
cuniaria) para proteger el orden social en general. (Prescindimos aqui’
de las sanciones gubernativas leves por las faltas contra el orden pu-
blico, las normas del trifico rodado, etc.).

B) La legislacién espafiola, en sus normas de méximo nivel, lla--
mémosle «constitucional», establece la prohibicién de detenciones no-
judiciales superiores a setenta y dos horas, asi como la prohibicién de-
condenas que no sean impuestas por tribunal competente y previa
audiencia y defensa del interesado. Los arts. 17, 18 y 19 del Fuero-
de los Espaiioles se expresan con claridad: «Nadie podri ser condenado
sino en virtud de ley anterior al delito, mediante sentencia del Tribu--
nal competente, y previa audiencia y defensa del interesado» (art. 19)..
En sentido parecido, la Ley Otgédnica del Estado, en su art. 31, esta--
blece que la funcién jurisdiccional, juzgando y haciendo ejecutar lo-
juzgado, en los juicios civiles, penales... corresponde exclusivamente a-
los Juzgados y Tribunales determinados en la Ley Orgénica de la Jus--
ticia, segtin su diversa competencia. Y, por fin, la Ley de Bases,
Orgiénica, de la Justicia, en su Base 2.2, Norma 10, proclama que las-
autoridades administrativas (fuera de los casos de orden ptblico) no
podrdn imponer sanciones privativas de libertad: sélo la autoridad’
judicial «podrd... imponer sanciones que impliquen privacién de li--
bertad».

Por tanto, seglin estas leyes de tan alto rango, la Administracién:
carece de competencia subjetiva para ejercitar poderes sancionatorios ge--
nerales.

Sin embargo, en Espafia, ya desde el Antiguo Régimen, estdn:
vigentes y se aplican normas legales que regulan sanciones pecuniarias.
de elevada cuantia (y arrestos sustitutorios de larga duracién) y que,.
por tanto, se oponen a esas proclamaciones de la unidad de competen-
cia punitiva. Esta oposicién a la proclamada unidad de competencia
se explica por varias razones. Sobre todo, por fines politicos y por las-
dificultades de adaptacién del Derecho penal a las circunstancias de la-
vida cambiante.

Estos v otros motivos fundamentan la concesién a algunas autori-
dades administrativas (en concreto, a alcaldes y a gobernadores) de-
poderes bifrontes: administrativos y judiciales, En este sentido regulan-

(44) PARADA VAzZQUEz, El poder sancionador, pp. 61 ss.
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-ambos cargos el Decreto de 13 de’junio de 1813, la Ley Provincial de
1823, la Ley Provincial de 2 de abril de 1845 (art. 4), el Real Decreto
~de Competencia de 31 de octubre de 1849, etc. El Real Decreto de
1849 se inclina en favor de un Gobernador frente al Juez de primera
Instancia, que reclamaba su competencia que (en principio) le conferia
el Cédigo penal de 1848, y establece con energia la competencia sub-
jetiva de los Alcaldes para «imponer multas gubernativamente como
-atribucién necesaria para el desempefio de esas funciones...», Poste-
riormente, insisten en la misma orientacién —criticada por los tedri-
-cos contemporineos (45)— el Real Decteto de 18 de mayo de 1853,
antes citado, y la Real Orden de primero de agosto de 1871.

Durante la Dictadura se extendié la potestad sancionadora (que an-
~tes era exclusiva de los alcaldes y gobernadores) también a la autoridad
gubernamental, por el Decreto-Ley de 18 de mayo de 1926. Esta am-
pliacién se mantiene durante la Republica, segiin establece la Ley de
~QOrden Piblico, de 28 de julio de 1933 (en desacuerdo con los articu-
Jos 28, 29 y 31 de la Constitucién republicana). La actual Ley de Orden
"Pablico, de 1959 (con las modificaciones de 21 de julio de 1971),
-aumentan estas potestades, especialmente en sus arts. 18 y ss.

La Ley de Régimen Local (Texto refundido de 24 de junio de
1955, art. 260, apartado i) concede al Gobernador civil la atribucién
~de: «Sancionar los actos contrarios a las Leyes y a las disposiciones del
- Gobierno, al orden publico, a la moral y disciplina de las costumbres
-y las faltas de obediencia y respeto a la autoridad...» En sentido seme-
“jante se expresan los arts. 23 y 24 del Estatuto de Gobernadores
civiles (Decreto de 10 de octubre de 1958, «BOE» 9 de diciem-
“bre) (46).

En cuanto a la competencia objetiva, conviene reflexionar si la
-autoridad administrativa, al imponer algunas sanciones pecuniarias,
- viola los principios generales tedricos respecto a los limites de la cuan-
“tfa de la multa, rompe la proporcionalidad exigible entre la infraccién

y la sancién, y se aparta de la norma general del art. 603 del Cédigo
penal.

Algunas cuantias permitidas por la legislacién especial rebasan el
" limite propuesto en el principio general del art. 603 del Cédigo penal,

seglin el cual, a no ser que se determinare otra cosa por leyes espe-
-ciales, en las ordenanzas municipales y demds reglamentos generales o
~particulares de la administracién... no se establecerdn penas mayores
~que las sefialadas en el libro III del Cédigo penal; o sea que, concre-
‘tamente, en el supuesto de multa no se elevardn por encima de las diez
~mil pesetas (art. 28 del Cédigo penal).

 Este articulo seiscientos tres —de formulacién tan vaga, ecléctica
-y discutida— no cierra la puerta a supuestos excepcionales, pero seria
- equivocado convertir lo excepcional en lo normal. Ademds, resulta poco

(45) Cfr. las voces Correccién gubernativa y Multa, en ESCRICHE, Diccio-
“nario razonado de Legislacién y Jurisprudencia, T. 11, Madrid, 1874, pp. 565-
-568 y T. IV, Madrid, 1876, pp. 246-250.

(46) Sobre el procedimiento, cfr. Decreto 1.704/1965, de 16 de junio.
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«congruente que esos casos rebasen algunos limites que la doctrina y la
Ley imponen a las infracciones penales mis graves. Por ejemplo, la Ley
del Suelo (de 1956), en su art. 215, 3, autoriza al Consejo de Ministros
para imponer multas desde 250.000 pesetas, sin limite alguno; la
misma Ley del Suelo (reforma de 1975), art. 215 bis, autoriza a los
‘Gobernadores para imponer multas hasta 25 millones, al Ministro
hasta cincuenta y al Consejo de Ministros hasta cien miilones. La
dey de Disciplina del Mercado, art. 6 (redactada conforme al Decre-
40 2693/1972, de 15 septiembre; «BOE» 9 octubre) permite a!
Consejo de Ministros imponer multas a partir de cinco millones de
pesetas, sin limite; la Ley de Hidrocarburos permite multas de cinco
‘millones de pesetas; la Ley de Contrabando, art. 30, no establece tope
‘méximo a sus multas. Estos supuestos, ademds de superar los limites
-de la multa penal, pueden violar el precepto del Fuero de los Espafioles
«que proscribe la confiscacién (art. 32) (47), y especialmente, al per-
mitir penas de multa sin tope mdximo determinado, pueden conculcar
¢l principio de legalidad (nulla poena sine lege).

Las multas sin techo y cuya cuantia se determina en proporcién
con el resultado carecen de sélido fundamento como sancién penal,
‘pues €sta ha de tener en cuenta el desvalor de la accién y la culpabili-
dad del reo, mucho mds que el desvalor del resultado. Estas multas,
-mds que sanciones penales, deben considerarse y regularse como indeni-
‘nizaciones de dafios y perjuicios, como desde tiempos antiguos ha reco-
nocido la ley y la teoria (48).

C) Respecto a la privacion de libertad subsidiaria, la mayoria de
Tos especialistas se oponen enérgicamente a que la autoridad gubernati-
va pueda imponer sanciones privativas de libertad (como subsidiarias de
las multas impagadas) durante varios meses y aun durante varios
afios (49). En supuestos excepcionales, por politica de desincriminacién
{como antes hemos insinuado), puede permitirse, quizd, la privacién
de libertad durante unos pocos dias, pero nunca més de quince (50).
*Quien considere ilégico e injusto que una multa de cinco millones de
pesetas sea substituida por una privacién de libertad de sélo quince
-dias, ha de reflexionar si lo absurdo es la duracién tan breve de la
-privacién de libertad o la cuantia tan desorbitada de la multa. (Si ésta
$e estructura como indemnizacién, cambia radicalmente el problema.;

En teorfa, la multa pretende vaciar las cérceles, pero en la préctica,
a veces, las ilena. El legislador debe tomar medidas para evitar que

(47) Excepcionalmente, la Ley de Responsabilidades Politicas, de 9 de fe-
‘brero de 1939, en su articulo 8 admite, entre las sanciones econdmicas, “La
pérdida total de los bienes”.

(48) S. SCHAFER, Restiiution to Victims of Crime, Londres, Stevens, 1960,
paginas 111 ss.

(49) S. SoLER, Derecho penal argentino, T. 1I, 6.2 reimpresiéon, Buenos
Aires, 1973, p. 390.

(50) “En las contravenciones la multa deberia ser, salvo tal vez alguna
rara excepcion, la pena Unica”. B. GARciA, Reforma de la pena de multa (en
.Brasil), en “Estudios juridicos en homenaje al profesor L. Jiménez de Asida”,
Buenos Aires, 1964, p. 573.

8
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la multa sirva como medio para privar de libertad a personas que no:
pueden ser internadas por los cauces normales.

Las dificultades hasta aqui indicadas no encuentran fécil respuesta
en la doctrina ni en la legislacién espafiolas. El Derecho comparado-
puede sugerir algunas soluciones parciales, como por ejemplo: conceder
con més frecuencia a la Administracién la facultad de denuncia califi-
cada ante el 6rgano judicial penal regular recursos suspensivos contra
la administracién en supuestos de multas de cuantia elevada, sustituir
la multa impagada por obligaciones o deberes distintos de la privacién.
de libertad, y regular la multa con el sistema de dias-multa.

Por ejemplo, la imposicién de multas en cuantia desorbitada resul--
tard més dificil (por m4s escandalosa) con el sistema de dias-multa que:
con el sistema global tradicional. En este sistema se puede imponer
medio millén de pesetas a un sacerdote, de clase media o pobre, por un:
sermén que no ha tenido consecuencias especiales. Pero, escandalizaria.
mucho a la opinién ptblica que se le impusiera a ese sacerdote una
multa de cinco afios, que seria la correspondiente al medio millén.

I1. 5. Conclusiones

1.. La autoridad gubernativa tiene facultad para imponer sancio-
nes pecuniarias dentro de su 4mbito de autotutela: el cumplimiento:
de los funcionarios y de los particulares de sus deberes con la adminis-
tracién.

2. La normativa concreta de algunas sanciones pecuniarias admi-
nistrativas estd en oposicién con lo establecido en las leyes fundamen-
tales.

3. La autoridad gubernativa, de lege ferenda, carece de compe-
tencia subjetiva y objetiva para imponer sanciones pecuniarias graves:
para proteger el orden social en general.

4. Las multas administrativas deben imponerse segiin el sistema
de dias-multa.

5. Las multas administrativas, en supuestos de impago, no deber
dar lugar a responsabilidad personal subsidiaria privativa de libertad.
Si en casos muy excepcionales se admite la sustitucién, su duraciém
no debe prolongarse mds de quince dias.
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