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en cueata ¢l mismo a fin de fijar ios haberes reguladores parz el cdlcule
de las pensiones de jubilacién gue corresponden a los recurrentes. Por
to que atade & los actos ahora recurridos, es evidente, por tanto, que se
bha de partir de una sitvacion diferente. come es la de que los solicitantes
de amparo no tienen reconocido expresamente, por un acte o disposi-
cion adminiswativa previa y adoptada por 1z Corporacién compeiente,
el mismo coeficiente que fue asignade a aguelios con guienes se
comparafi. Sin e¢mbargo, esta diferencia no implica de por si la
desestimacién del recurso de am , como pretende el Abogado del
Estada, siempre que, a pesar de ello, la MUNPAL cstuviera legalmente
obligada a aciualizar e] haber regulador de cada funcionario para
penerle en consonancia con el gue le habria correspondido de seguir en
active. Asi se deduce de la docinina que esuablecic este Tribunal en la
STC 7/1982, de 26 de febrero, en un supuesto que guarda cierta
semejanza con €l gue nos poupa. Sehaldbamos en esa Sentenciz gue la
legisiacion de clases pasivas aplicable a los funcionarios del Estado preve
una igualdad de tratamiente de tos jubilados respecto de los que estdn
en SEIVICIe &ctivo, en cuanio a gue el célcuio de la pension ha de
aciualizarse en funciér de las subidas de las retribuciones basicas que se
toman en consideracidn para fijar Ia pensién. De este criterio ipualato-
rio, reflejado en 1a legislacién aplicable, sz deducfa que la elevacidn del
coeficiente multiplicador establecide por Ia Lev para los funcionarios en
activo de un determinade Cuerpo de funcicnarios estatales habia de
adoptarse también para actuatizar las pensiones de ios jubilados con
?:nxmondad que automaticamente s¢ hubieran integrado en dicha
UETPO.

Ahora bien, es1a docirina, en la que los recurrentes basan su alegato
contrz las respluciores de la MUUNPAL gue impugnan, por no equipa-
rarles a los funcionarios de la Escala Técnico-Administrativa de la
Diputacion gue tienen reconocido el coeficiente 5, no puede ser aplicada
de 1a misma manera al presente caso, ya que la normativa sobre
derechos pasivos de los funcionarios de la Administracién local no
coincide estrictamente con la legislacién de clases pasivas de los
funcionarios de} Estado, en el aspecto que hora interesa. En concreta, s
cierto, como los recustenizs apuntan, gue ¢l art. 92.1 de los Estatutos de
la MUNPAL, aprobados por Orden de 9 de diciembre de 1975,
establecen fambién e! principio general de que las prestaciones basicas
de los ascgurados serdn actualizadas para ponerlas en consonancia con
Tos haberes basicos fijados para los funcionarios en activo, si bien, segin
precisa ¢l citado precepto, «en la forma que se determine en cada cason.
Por su parte, el ant. 41.1 de los Estatuios dispone, en su pirrafo primero,
que «servird de haber regulador, para la determinacion de todas las
prestaciones basicas y sus mejoras, asi como de las complementarias, ¢l
que sea dec aphcacion conforme a las disposiciones vigestes en el
momento de la concesidn de aguéllas», Aunque en aplicacion del
principie de igualdad hubiera de entenderse que la actualizacién que
prevé el art. 2.1 ha de producirse an todo caso, &s préciso tener en
cuentz tambigén Que, segun e} pirrafo sepundo del mencionado art. 41.1,

«en el supuesto de que se produjeran maodificaciones del haber regula-

11445  Sala Primera. Sentencia 69/1989, de 20 de abril. Recurso
de amparo 66/1987. Conira Acuerdo del Director general
de la Policia por el gue se sanciond al recurrente como autor
de faita grave. Supuesta wvulneracidn del principic de
legalidad penal

Lz Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por doa
Francisco Tomds y Valiente, Presidente, don Fernando Garcia-Mon v
Gonzilez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Jesds Leguina
Yiila, don Luis Lépez Guerrs y don Josg Vicente Gimeno Sendra,
Magistrados, ha pronunciade

EN NOMBRE DEL REY

la siguicntc

SENTENCIA

En el recurso de amparo nam. 66/1987, promovido par don José
Maria Mendoza Iniesta, representado por {a Procuradora de fos Tribuna-
les dofiz Elisa Hurtado Pérez, ¥ defendido por el Latrado don Marciat
Amor Pérez, contre Acuerdo del Director general de la Policia de 25 de
febrera de 1985, confirmado por Senicncias de la Sala Cuara de la
Audiencia Territorial de Madnd de 21 de septiembre de 1985, v de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 1986, por el se
sanciond al recurrents con diez dias de suspensian de funciones por falta
grave. Han comperecido el Ministerio Fisca! v el Abogado det Estado v
ha side Ponente ¢ Magistrado don Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-
Regueral, guien express €l parecer de ia Sala.

dor, 1o amparadas por una disposicién de caricter general, las diferen-
cias de prestaciones y mejoras que de ellas pudieran resuitar serdn de
cargo de las Entidades, Organismos y Dependencias afiliadas, salvo que
se hubiere cotizado por as mismas durante un periodo minimo de dos
anoss.

Pues bien, en e] supuesto gue ahora epjuiciamos es, precisamente, el
que contempla este parrafo segundo det art. 41.1 de los Estatutos de
ia MUNPAL, como excepcion a la regia general de actualizacitn de las
pensiones en consonancia con las modificaciones del haber regulador, ya
que, en ¢] presenie caso, esta modificacién no se ha producido en virtnd
de una disposicidn de cardcter geperal, ni fos recurrentes han cotizado
por las mejoras durante un periodo minimo de dos afos. Esta regla 5
ia gue fundamenia las rescluciones de f8 MUNPAL recurridas, coma se
desprende de su tenor literal, de donde se sigue que tales resoluciones
no han zplicado las normas juridicas de manera diferente 2 situaciones
iguales, sinc que, precisamente, se han limitado a diferenciar entre
sttuaciones juridices gue la propia legisiacion aplicable distingue. No
bay, por tanto, desigualdad «en la aplicacion de la leys. Y 51, aunque asf
oo se alega, pudiera estimarse gue es la propia norma, es decir, el art.
41.1 dr los Estatutos de Ja MUNPAL, ia que introduce una discrimina-
cidn al estzblecer una desigualdad de trato, Ia infraccién del principio de
igualdad =en la lews habriaz de quedar descartada. En efecto, dado que
1a Mutualidad es un organismo que gestiona los derechos pasivos de los
funcionarios de las Corporaciones locales, con cardcter general, resulta
justificado y razonable que no asuma otras cargas de actualizacién de las
pensionss guc aquellas gue deriven de una disposicidn de canicter
gencral o cuando los beneficiarios hubieran cotizado por ias mejoras a
percibir durante el periodo minimo establecido en el art. 41.1 de los
Estatutos. -

Por consiguiente, las resoluciones de la MUNPAL contra las que se
dirige ¢f recurso de amparo, asi como aquellas de caricter administra-
tivo v judicial gue las confirman, no han wvuinemdo ¢l art, 14 de 1a
Constitucién,

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Trbunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NacCION
ESPANOLA, R

Ha decidido
Denegar el amparo solicitado.
Publiquese esta Sentencia en ¢l «Boletin Oficial del Estadon.

Dada en Madrid,a diecinueve de abril de mil novecientos ochenta y
nueve.—Francisco Tomas y Valiente.-Fomande Garcia-Mon v Gonzi-
tez-Regueral -Carlos de la Vega Benayas.—Jesis Leguina Villa.-Luis
Lépez Guerra.-Vicente Gimeno Sendra.-Firmados y rubricados.

1. Antecedentes

1. porescrito que tuvo entrada en este Tribunal et 16 de enero de
f987, procedente del Juzgado de Guardia, donde fue presentadoe el dia
{4 de entro del mismo ado, la Procuradora dofia Elisa Hurtado Pérez,
en pombre de don José Marfe Mendoza Iniesta, interpuso recurso de
amparo contra ef Acuerdo del Director general de Is Policia de 25 de
febrero de 1983, confirnade por Scntencias de la Sala Cuarta de la
Audiencia Territorial de Madnd de 21 de septiembre de 1985, v de la
Salz Tervera del Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 1986,

Se fundamenta el recurso en las alegaciones de hecho y de Derecho
qQue a con{lnuacion s& resumen.

2. El citado Acuerdo del Director general de 1a Policia sanciond ai
recuiTenic con diez dias de suspensién firme de funciones por s
Comisién de falta grave, prevista en ¢l apartado a) del art 207 dei
Reglamento Organico de la Policia Gubernativa, y de acuerdo con los
ans. 216 y 217 del mismo, a causa de fa pubiicacién en el «Diario de
Cadizs, ¢f 6 de junio de 1984, de un comunicado de la Plaiaforma
Unitaria de Policias, suscrito por el sancionado, como vocal del Comité
Ejecutivo Nacional de aguella asociacién sindical. En dicho comuni-
cado, remitido también a otros medios de difusidn, titulado «E}
(Gobernador Civil de Cédir trata los temas serios con frivolidad v las
frivaiidades se las toma con seriedads, se analizaba ¢l compeoriamiento
de dicho Gobernador Civil con motive de su asistencia a iz Ferfade la
Manzanilla, incluyéndose frases como 1z sipuienis: «Se permite llamar
cosacos a dos Policias Nacionales..., porque se habian tomade ura copa
de vine... ;No serd que se empiezan a fijar ¢ incitar ea o que ver hacer
& su jefe‘.‘% La resolucidn sancionadora considera que no quedaba
demgostrado gue ei sefior Gobernador Civil pronunciara frases semejan-
1es, asi como que «la critica a los superjores, aunque se hags vso de ia
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cahidad de represéntante sindical v en defensa de los intereses de los
sindicados, debera hacerse con Iz mesura necesaria pars no ingurrir en
vuloeracifn del respeto debido & los superiores, pues todos los derechos
al ser ejercidos, entran en concurrencia con otros bienes v derechos
1ambién dignos de tutelas.

En las declaraciones de los Policias Nacionates aludidos, obrantes en
el expediente sancionador, figura que les fue llamada la atencidén por sus
superiores Jerdrquicos, porque el Gohernador Civil habia dicho gue
estaban bebiendo comto cosacos, mientras que el Jefe de despacho de?
(robernador Civit declard a «Diario de Cédiz» que aquél habia manifes-
1ado que tales Policias sc estaban pomsendo como cosacos.

Interpuesto recurso contencioso-administrative ¢ontra ¢l mencio-
oado aceerdo sancionador, fue desestimado por Sentencia de la Sala
Cuarta de la Audiencia Territorial de Madrid de 2! de septiembre de
1985, confirmada después en apelacién por otra de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 1986

3. Entiende el recurrente que el acle administrativo que impugna,
asi como, por omisidn, fas Sentencias que jo confirman infringen los
derechos reconocidos en los arts. 25.1, 20,1 a) y 28.1 de la Constitucion.

a) Elart 2351 consagra ¢l principio de tipicidad v legalidad de los
delitos, faltzs ¢ infracciones administrativas, lo que significa que la
punibilidad de una sccién u omision no puede éstar basada en normas
distintas o de rango inferior a las legislativas, segin la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, fe que, aun con ciertos matices, &s aplcable al
derecho administrativo sancionador. En el presente caso, el recurrente
fue sancionado en virtud de lo dispuesto en los arts. 207 a), 216 y 217
del Reglamento Orgdnico de la Policia Guberpativa, aprobado por
Decreto 203871575, de 17 de julio, lo que infringe el principio de
iegalidad establecido en el art. 25.1 de la C.E., a! no estar la sancion
amparada por una ley. )

Ademas y como argumento subsidiario, el Reglamento Organico de
la Policia Gubemativa fue modificado, con posterioridad a los hechos
sancionados pero con anterioridad a la imposicidn de la sancidn, por el
Real Decreto 1.346/1984, de 11 de julio, sin que ¢l contenido de los
nuevos arts. 207, 216 y 217 coincida con el de los hasta entonces
vigentes,” por lo que se vicla tamb¥n el principio de legalidad, al
prt:}dc_nd:r aplicar una norma que ha desaparecido del ordenamiento
juridico.

Desde oira perspectiva, el principio de legalidad v tipicidad de las
sanciones impone, en conexidn con ¢l principio de seguridad juridica, 1a
taxatividad en la determinacién del hecho sancionable y de la sancién
a imponer, de maners que exista, esiablecido en la Ley, un criterio
1pequivoce parg I3 determinacidon previa de lo gue constituye ia
infraccidn ¥ de las sanciones que tleva aparejada. El art. 207 del
Regtamento aplicado en el presente caso dibwja un supuesto factico de
gran amplitud, quec escasamente satisfaria las exigencias constitucionales
de tipicidad. Pero el contenido de los ans. 216 y 217 del mismo
Reglamento, que posibilitan la imposicidn de la sancion de suspensién
de funciones por tiempo que va desde un dia a tres anos, en absoluto
se compadece con las exigencias de scguridad juridica y certeza del
derecho que el principic de legalidad exige.

bl El art. 20.1 a} de la Constitucidn reconoce, como derecho
fundamental, la libertad de expresion, que se CONCTEla, SCRUN jurispru-
dencia def Tribunal Constitucional, en la posibilidad de expresar y
difundir pensamientos, idcas y opiniones por cualguier medio de
reproduccion. Este derecho fundamental, del que gozan lodos los
ciudadanos, sean o no funcionarios de policia, les protege fremte a
cuzlquier injerencia de los poderes publicos no apoyada ¢n la Ley e
incluse conira la Ley, si ésta intentara fijar otros limites distintos de los
que 12 Constitucién admite, y comprende, de acuerdo con el art. 19 de
la Declaracién Universal de Derechos Humanos, el de «mo ser moles-
tado a causa de sus opinioness. Mis aln, cuando se produce una
limitacion o sacrificic parcial de aquel derecho, la autondad que realiza
¢l acio Himitativo debe ofrecer una justificacidn, pues la prueba de las
excepclones al normal ejercicio de los derechos constituctonales corres-
ponde siempre al demandado.

En el presente caso, de las dos expresiones que son tomadas como
merecedoras de sancién, la primera parte de un «parece», carente de
sentido afirmative, gue sdlo tiene caracter de suposicion, mientras que
Ia otrz parte de 1a unlizacidn del epiteto «cosacos», que ciertamente fue
utilizado. Ademds, 1a libertad de cxpresion ha de prevalecer frente 2 la
merma en el honor v la fama de los cargos publicos, dado que este
cv%n;ual riesgo Constiluye una de las servidumbres de su vocacién
politica,

Al constituir ef comunicado de referencia una manifestacion de la
libertad de expresion, basada en datos obietivamente acreditados,
resulta injustificada iz sancion det senor Mendoza Iniesta, por Jo que no
&5 sino ejercicio legitimo de la libertad de expresion, no ya personal sino
del sindicato al que pertenece y del cual actiia como fonge manu.

c} El art. 28.1 de 'a Constitucidn reconoce et derecho de hbertad
sindical que, como destacd el Comité de Libenad Sindical de la O.1T.,
en coinctdencia con £l art. 7 de la Constitucion, comprende £ derecho
de los sindicatos a entregarse a actividades licitas en defensa de sus

iniereses profesinales. Para alcanzar sus fines, el ordenamiento juridico
ha de reconocer aj sindicato las libertades funcionales propias de toda
persona juridica ¥, en coanto que aquél es portavoz de los irabajadores,
1a Yiberiad de expresion resulta elemento necesario para la existencia de
la libertad sindica),

En el presente caso, ef comunicado de prensa por el que fue
sancionado ¢l recurrente s una manifestacién de la libertad sindical vy,
al haber sancionado la Administracién a quien actia ¢omo mero
mensajero del sindicato, no hace sino desconocer la libertad sindical,

En consecuencia, se soliciza de este Tribunal que, estimandoe la
violacién de los derechos constitucionales invocados. adopte las medi-
das necesarias para restablecerlos, declarando la nulidad del acuerdo
adminisirative ¥ de las resoluciones judiciales que han significado su
desconocimiento.

4. Por providencia de 28 de enero de 1987, 1a Seocion Tercera de
est¢ Tribunal concedié al recurrente un plazo de diez dias para que
subsanc los defectos formales de Ia interposicion del recurso de amparg
consistentes en no haber aportado € poder para pleitos en favor de
quica actiz como su rcpresentante y no haber acreditado la fecha de
notificacion de la Gitima Sentencia judiciai previa al amparo constitucio-

Subsanados tales defectos, Ia Seccidn acordd, por providencia de 1 de
abril de 1987, admitir a trdmite la demanda de amparo y, ¢n consecpen-
cia, requerir del Tribenal Supremo v de la Audiencia Terrilonal de
Madrid ta remisién de las actuaciones de los procedimientos previos al
recurso de amparo, interesandoles el emplazamiento de quienes fueron
parte ¢n los mismos, para que pudieran comparecer en el procsso
constituctonal.

Una ver remitidas las actuaciones regueridas y habiéndose perso-
nado el Abogado del Estado, 1a Seccidn acordo, por providencia de 8 de
julic de 1987, dar vista a aquél, al Ministerio Fiscal v al solicitante de
amparo para que, en el plazo comin de veinte dias, pudieran presentar
alegaciones.

5. El Ministeric Fiscal alega, en primer término, que no se ha
infringido en el presente caso el art. 25, de la Constitecidn. En su
opinidn, ¥ de acuerdo con la STC 271987, ia reserva legal que aguel
precepto establece no es trasiadable al orden sancionador administrativo
sin matizaciones, m#és intensas ¢uando se trata de ular estados
especiales de sujecion. El Reglamente Organico de la Policia Gubemna-
tiva, de 17 de julio de 1975, tenia cobertura | suficiente con base en
las leyes de funcionarios del Estado, que son de aplicacién supletoria a
toda normativa que afecte a los distintos Cuerpos de la Administracion
del Estado, v con base en leves especificas de aplicacion a los Cuerpos
de Seguridad del Estado. De hecho, este Tribunal Canstitucional ha
aplicado el art. 207 a) de dicho Reglamento, en las SSTC 50/1983 v
81/1983, sin cuestionarse su efectividad y validez desde el punto de vista
del art. 25.1 de la Constitecién, Por otra parte, no ¢s aceptable el
argumento de que se velncra este precepto constitucional al haberse
aphicado et Reglamenio de 1575 v no el R.D. 1346/1984, de 11 de julio,
vigente E: cuando se acordd la sanci6n y gue, al decir de] recurtenie, no
tipifica la infraccién reguiada en 2l art. 207 a) del citado Replamento.
Por el contrario, el art. 208 a) del R.D. 1345/1984 reproduce la
upificacién de la conducta infractora en los mismos términos y con la
mismna calificacién de grave, ¥ el art. 216 le atnibuye 1a misma sancién.
En tercer lugar, y aungue es deseable que los tipos sancionadares refigjen
con la mayor exactitud ¢l contenido ¥ delimitaczén de los mismos, no
lesiona el art. 25.1 de la Constitucion que algunos de elios sean mas
amphios ¥ susceptibles de interpretacién por ¢l drgano sancionador v,
muy especiaimente, poz los Tribunales de justicia, como declara ia §TC
62/1582, por lo que se refiere 2l onden penal, y se deduce, en o que ataiie
al ang.s%i)'!:a} del Reglamento Ovginico de la Policia, de Ia citada STC
81/1983.

Tampoco epcuentra el Ministerio Fiscal justificacién a Ia alegacidn
dei recurrente de que se ha vulnerado el art. 20.1 2} de la Constitucién.
La libertad de expresion viene a constitir, segin la justicia constitucio-
nal, una especie de «supraderechon, ante ef cual, en principio, ceden
otros muchos. Pero también estd sujeto a limites. Entre ellos hay que
anotar que ¢l pretendido ejercicio de aquel derecho no puede lievarse a
cabo con fines distintos a aguel para el que se ha reconocido. En el
presente caso, el actor reacciond ante presuntas frases y afirmactones del
Gobernador Civil, de orden interno, haciendo saltar la noficia 2
conocimicnto piablico mediante un uso indebido de su libertad de
€xpresion, para producir un atague a quien ostentaba ia doble condicién
de mando superior de fa policia y primera autoridad de la provincia. Si
z cllo agregamos que las expresiones contenidas en las' notas v
comunicadng de referencia son objetivamente irrespetuosas e incluso
insuftantes para #] superior, parece bastante para refutar la tesis de la
demanda.

Lo mismo debe decirse respecto de la supuesta violacién del art. 28.1
de 1a Constitucion, pues el derecho de libertad sindical no justifica la
conducta dsl actor, por las mismas razones expuestas. Asi s¢ pone de
rehicve, entre otras decisiones, ¥ cn un case muy similar al presente, en
la STC 81/1983 referida.
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Por 10do ello solicita el Ministerio Fiscal Ia denegacion del ampare
solicitado,

6. El Abogado del Estado aduce, con base ¢n la STC 2/1987, de 21
de cnero, que en el dmbito de fas relaciones de syjecion especial, la
potestad sancionadorz administrativa puede ¥ ha de regularse normal-
menie mediante reglamento, pucs es expresiva de facultades de organi-
zacién adminisirativa, por lo que ¢l significado propio de la legalidad
sapdonadora es, en dicho 4mbito, el de 1a seguridad juridica. Aunque s¢
prescindiera del cardcter de relacion especial gue unia al recurresite con
la administracién, tampoco se habria infringido el art. 25.1 de la
Constitucion, pues la normativa sancionadora contenida en el Regla-
mento Orgénico de la Policia Gubernativa de 1975 s¢ limita a transcribir
casi literaimente los preceptos sobre ia reglamentacitn disciplinaria
E.cneml de ios funcionarios piblicos, que tiene suficiente cobertura legal.

or olra parte, no es acepiable la tesis relativa a la inaplicacién del
Reglamento de 1975 por haber sido ya derogado cuando sc adoptd la
sancién, pues en realidad se aplicé la norma vigents en ¢l momento de
comision de los hechos sancionados, sin que aparezca 1a posibilidad de
una aplicacion rewroactiva del R.D. 1346/1984, in bonan parterm, dado
que no existe diferencia algunza sustancial entre las dos regulaciones que
se sucedieron en 2l tiempo, :

En cuanto 2 Iz supuests infraccién del art. 20.1 a) de la Constitucion,
la cuestién no es nueva y ha sido resuelta en un caso muy semejante,
por la STC 8171983, de 10 dc octubre, al razonar gue Ja libertad de
expresién de los funcionarios tiene unos limites especificos que deben
atender al dato de si s¢ pone 0 no en entredicho I3 autoridad de los
superiores jerarquicos y de si fa actuacién compromete el buen funciona-
miente dei servicio, En el prosente caso, la nota divulgada porn ¢l
recurTenle contiene unas impuiaciones concretas y graves al Goberpador
Ciwvil de ia provincia. que no constituyen unz critica generzl de una
autondad cuoalquiera, sino la censurz grave de una conducta concreta
con motive de la relacion de servicio, que pone en entredicho a una
autoridad superior vy supone una gravisima falta de respeto a la misma,
en contradiccién con 21 principio de jerarquia establecido en el art. 103
de ia Constitucidn y del especifico régimen de dependencia de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que prevé o art. 104. Las consideracio-
pes precedentes ¥, por tanio, la exigencia de que tods critica a 1a acridn
de los superiores )erdrquicos se haga con la mesura adecuada, valen
1ambién para la invocada vulneracidn de derecho & la libertad sindical,
que tampocoe autoriza a realizar actos como ¢ que dio origen a la
sancion.

Por zllo solicita el Abogado del Estado la desestimaciéon de las
pretensiones de| recurrente.

7. Ei recurrente hace hincapié, en su escrito de alegaciones, &n que
se ha infringido el art, 25.1 de !a Constitucién, pues, a pesar de lo que
deciara Iz STC 2/1987, de dicho precepto se deduce una reserva de ley
formal en materia sancionadora v, aungue asi no fuera, en el presente
caso la sancidn impuesta fue 12 de suspensién de funeiones de cargo o
empleo publico, lo que afecta al derecho fundamental reconocido en el
art. 23.2 de lz Constitucidn, del que deriva también la necesidad de ley
formal. Ademds, en ningiin momento se ha senalado 13 existencia de una
norma de rango legal que dé cobertura a Ia concretz actuacidn
sancionadora. Por otra parte, la ntie del principio de legalidad
comporta ef requisito de taxatividad de Ia norma sancionadora en
cuanto a Ia determinacién de todas y cada una de las caracteristicas de
fa conducta sancionabie, mﬁuisito que to cumple el art. 207 del
Reglamente Organico de ta Policia Gubernativa de 1975 cuando tipifica
Ia conduciz infractora en término tan vagos como «la desobediencis o
irrespetuosidad a los superiores o autondades», Del nusme modo e
coniraria al principio de legalidad la previsibn de las sanciones a
imponer que no sea concrete ¢ impida graduar la sancién sobre 1a base
de pautas objetivas, lo que resulta incumplido por los arts, 216 y.217 del
citado Reglamento, que prevén la sancion de suspensidn de hunciones
desde un dia a s afos, sin establecer criterio alguno de graduscitn.

En cuanto & las vulneraciones denunciadas de las libertades sindical
¥ de expresion, el recurrente se ratifica an las alegaciones aducidas en la
demanda. Asimismo se ratifica ¢n sus prelensiones.

8. Por providencia de 17 de abril de 1989 se fij6 para deliberacion
y votacion de} presente recurso ¢ dia 19 sigmente.

11. Fundamentos juridices

1. El recurrente aduce, en pnmer trming, que la resolucion
sancionadorz gue impugna ha infringido el art. 25.1 de la Constitucidn,
por tres tipos de motivos: a) porque ha sido sdoptada en aplicacién de
yna norma reglamentaria que ne cumple el requisito de reserva de ley
que se deduce de aquel precepto constitucional en materia de sanciones
administrativas; b} porque la norma reglamentaria en cuestidn, es decr,
el art. 207 a} del Reglamento Orgénico de la Policia Gubernativa, de 17
de julic de 1975, no cumple ef requisite de tipicidad y legalidad de las
normas sancionadoras, pues contempla un supuesto fictico excesiva-
mente amplic e indeterminade; y ¢} porque dicha norma no era

aplicable en e momenio de imponerse la sancion, al haber sido
modificada por e! R.D. 134671984, de 11 de julio.

Es doctrina reiterada de estz Tribunal (SSTC 77/1983, de 3 de
octubre, 4271987, de 7 de abril, 1¢1/1988, de 8 de junio y 29715989, de
6 d¢ febrero, entre otras), que el derecho fundamental enunciado en el
art. 25.1 de 1a Constitucion incorpora la regla nullum erimen nutla poena
sine lege. extendiéndola incluso al ordenamiento sancionador adminis-
trativo, v comprende una doble garantia. La primera, de orden material
y alcance absoluto, supone la imperiosa necesidad de predeterminacion
normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes,
mediante preceptos juridicos que permitan predecir, con suficients
grado de certeza, las conductas que constituyen una infraccidn y las
penes o sanciones aplicables, La segunda, de cardcter formal, hace
referencia al rango de las normas tipificadoras de las infracciones y
reguladoras de las sanciones, por cuanto el rmino «legislacion vigenior
contenido en &l art. 25.1 es cxpresivo de una reserva de Ley. Ahora bien
esta segunda garantia formal s6lo tiene una eficacia relativa o linmitada
en el Ambito de las sanciones administrativas, por razones que atafien
a! modelo constitucional de distribucidn de las potestades piblicas, al
caracter en cierto modo insuprimible de la potestad reglamentaria en
dicho dmbito y a otras consideraciones de prudencia o de oportunidad.
Mis atin, el alcance de dicha reserva de Ley pierde parte de st
fundamentacion material en ¢l seno de las relaciones de sujecion
especial, en el que i polestad sancionadora mo es la expresidn del ius
pum‘mfz’ genérico del Estado, sino manifestacién de la capacidad propia
de autoordenacidn correspondiente (STC 2/1987, de 21 de enero), si
bicn, incluso en este dmbito, una sancion carente de toda dbase
normativa legal devendria lesiva del derecho fundamental que reconoce
¢l citado art. 25.1. Por otra , también ha sefialado esi¢ Tnbunal, en
las SSTC anteriormente referidas, que no es posible admitir fa reserva
de Ley de manera retroactiva para considerar nulas ¢ maplhcables
disposiciones reglamentarias respecto de las cuales esz exigencia formal
Do cxistia antes de la Constitucién, .

De canformidad con la doctrina jurisprudencial expuesta, es claro

ue ia aplicacidn al recurrente de una sancion prevista en €l Reglamento

nico de la Policia Gubernativa, de 17 de julio de 1975, vigente en

¢l momenta en gue s¢ produjeron los hechos constitutivos de la

infraccidn tipificada en el art. 207 a} del mismo, no infringe ¢f art. 25.1
de 1a Constitucién. . . .

En primer lugar, no quicbra la xigencia de reserva de ley que en €l
s¢ establece, pues, con independencia del alcapce que esta exigencia
pueda tener en una relacién de sujecidn especigl lan caracteristica y
peculiar come la gue s¢ mantiene entre los funcionarios de policia y sus
superiores jerirquicos, y aun con independencia también de si el art. 207 2}
del mencionade Reglamento Orgdmico tenia o no suficientc cobertura
legal en ¢l momento en que s¢ aprobd, no es posible aplicar aguel
requisito formal a normas preconsutucionales, como aquclla en gue se
funda la sancidn impucsta al recurrente. .

Por otra parte, st bien los preceptos, legales o reglamentarios, que
tipifiguen las infracciones deben definir con la mayor precisién posible
los actos, omisiones 0 conductas sancionables, no vulners la exigencia
de lex certa que incorpora ¢f art, 25.1 de la Constitucign la regulacion
de tales supuestos iliciios mediante conceptos juridicos indeterminados,
siempre que su concrecion sea razonablemente factible en virtud de
criterios 10gicos, técnicos o de experiencia y permitan prever, por
consiguiente, con suficiente seguridad, la naturaleza y las caracteristicas
esenciales de las conducias constitutivas ds ta infraccion tipificada, pues,
como ha declarado este Tribuna)l en reiterades ocasiones (STC 62/1982,
de 15 de octubre, ATC 70371985, de 16 de octubre, entre otras
resoluciones), dado que los conceptos legales no pueden alcanzar, por
impedirlo la propia naturaleza de las cosas, una claridad y precision
absolutas, por lo que #% necesario en ocasionss un margen de indeterri-
nacién en la formulecion de los tipos ilicitos que no entra en conflicto
con el principio de legalidad, en tanto no aboque 2 una inseguridad
juridica insupetable con arreglo a los criterios intstpretativos antes
enunciados. i )

Por lo que agui interesa, no puede decirse que los conceptos de
sdesobediencia o irrespetuosidad a los superiores o autoridades, que
definen la conducta infraciora, seglin el art. 207 a) del Reglamento de 17
de julio de i975 incarran en una insceptzble mdeterminacion, pues
inciuse ef de «irrespetucsidad» que, o prior, aparece COmo mas
incontrets v que ¢s, evidentemente, el aplicado en ¢l presente caso,
resultz suscepiible de delimitacion en relacién con cada supuesto de
hecho, en virtud de los criterios de interpretacidn viilizables £n nuestro
ordenamiento. . .

Por iiltimo, no hay infraccién del principio de legalidad sancicnadora
por el hecho de guc s5¢ aphicase al recurrente c citzado Reglamento
Orgénico de la Policia Gubemativa, en su redaceidn de 1975, vigente en
el momento de comisitn de los hechos y no en la que le dio el R. D).
134671984, de 11 de julio, vigenie en el momento de adopcién del
acuerdo sancionador, ya que la norma aplicable, de acuerdo com el art.
25.1 de la Constitucion es, en principio, la que estaba en viger cuando
se produtjo la infraccion, salvo que proceda fa aplicacion retroactiva de
Ia norma posterior, por ser ésta mas favorable al inculpado. Pera, como

acertadamente sefialan et Ministerio Fiscal v ¢l Abogado del Estado, no
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estamos en prescacie de csie dltimo caso, puesto que el art. 208.1 del
referide Reglamento, segin 12 redaccién que le da el R. D. 1346/1984,
mantiene la calificacién como faltz grave la misma conducta definida
por e} anterior ary. 207 a).

2. Una vez constatado que las normas sancionadoras aplicadas no
resultan contrarias a lo dispuesto en e} art, 25.1 de ja Constitucion, la
subsuncién de los hechos probados en Ja misma excede de la competen-
cia de este tribunal, pues corresponde en exclusiva a Jos Grganos
administrativos sancionadores v a los Tribunales que hayan de controlar
ia legalidad de su acwuacion. Sin embargo, en ef recurso de amparo si e
posible examinar si la aplicacion de aquelias normas por tales érganos
administrativos v judiciales ha vuinerado o no otros derechos funda-
mentales y libertades piblicas de los reconocidos en los arts. 142 29 de
ia Constitucidn, ¢ ia objecidn de conciencia reconocida en ¢l ant, 30. En
sste sentido, el reeusrente aduce que ¢l hecho por el que fue sancionado,
es decir, Ia suscripcidp de una nota o comunicado en el gue se crilicaba
el comportamiente del Gobernador Civil de 1a provincia, en 12 ocasién
¥ en los tfrmings que se sedaian en los antecedentes de esta Sentencia,
que fue remitido a ciertos medios de comunicacién v publicado en
ajguno de ellos, vulners sus derechos a la libertad de expresién y 2 Ia
libertad sindical, ya que ¢l recumente actud como vocal de una
asociacion sindical y en defeasa de los intereses de sus afiliados.

No chstanie, segin declaraba este Tribunal en la STC §1/1983, de 10
de octubre, en an caso muy semejante al que nos ocupa, cuya doctring
ha sido tenida expresaments ¢n cuenia por &l Acuerdo sancionador Y por
las Sentencias judiciales que lo confirman, ef ejercicic de los mencicna-
dos derechos constitucionales se encuentra sometido a determinados
limites, algunos de los cuales son generales y comunes a todos los
ciudadanos y otros, ademds, pueden imponerse a las funcionarios
publicos en su condicién de tales, va sea en virtud del grado de
Jerarquizacion o disciplina interna a gue estén sometidos, que puede ser
diferente en cada Cuerpo o calegoria funcionarial, va sea segiin actien
en calidad de ciudadanos o de funcionarios, ya en razén de otros factores
Gue hayan de apreciarse en cada caso, con el fin de comprobar s la
supuestz transgresifn de un limite en el ejercicio de un derecho
fundamental pone o no plblicamente e entredicho 1a autoridad de sus
superiores jerdrquicos, y cl de si tal actuacién compromete el buen
funcicnamiento del servicio.

Cierto es, y asi sc afirmaba en Ja citada STC 81/1983, que la situacion
dei funcionario en orden a la libertad de expresién v a la de sindicacién
es hoy en dia mucho mds proxima que antafio, a la de cualquier
ciudadano. Por esos, los limites especificos al ejercicio de esos derechos
constitucionales, derivados de su condicién funcionarial, han de ser
interpretados restrictivamente. Pero no lo es menos que ef art. 103.1 de
la Constitucién introduce un principic de jerarquia en ¢] 4mbita de las
relaciones internas de la Administracién, que subraya el art. 104.1 por
1o que se refiere @ las Fuerzas v Cucrpos de Seguridad, al sefialar su
dependencia del Gobiemno. Estos principios de gerarquia vy subordina-
Cion», como reitera hoy on dia ef art. § d) de ia Ley Orginiva 271986,
de 13 de marzo, de Fuerzas v Cuerpos de Seguridad, se traducen en un
deber de «arespete v obediencia a las autoridades y superiores jerarqui-
cos», segun establece el art. 134 del Reglamento Omgdnico de Ja Policia
Gubemativa, de 17 de julio de 1975, en coberencia ¢on el cual ¢l art. 207 a)
{en Ia actualidad an. 203.1) del mismo Reglamento tipifica como falta
(gireave la «desobediencia o mrespetuosidad a los superiores ¢ autorida-

5.
Esie limite especifico no significa, desde luego, que haya de enien-
derse excluida toda libertad de critica de fos integrantes de los Cuerpos

Sala Segunda. Sentencia 7071989, de 20 de abril Recurso
de amparo 925/1987. Contra Sentencia de la Sela de lo
Civil de In Audiencia Territorial de Valladolid, confirmate-
ria de Ie dictada por el Juzgndo de Instruccidn mimero I de
Salamanca, en awios sobre resciucidn de contratos de
arrendamiento. Alega vulneracion de la twela judicial
efectiva a causa del diverso enjuiciamiento de un mismo
acte administretive por dos érdenes jurisdiccionales distin-
tos.

11446

La Sala Segunda del Tribunal Constitucionsgl, compuesta por
don Francisco Rubio Liorents, Prasidente, don Antonio Truyol Serra,
don Eugenio THar Eimil, don Miguel Rodrigucz-Pinero v Bravo-Ferrer,
don José Luis de los Mozos y d¢ los Mozos, don Alvaro Rodrignerz
Bereyjo, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMERE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurse de amparo niim. 925/1987, interpuesto por ¢l Procurador
de los Tribunales don Celse Marcos Fortin, en nombre vy representacion

0 Fuerzas de Seguridad hacia sus superiores jerdrguicos, o constreiido
¢l ciercicio de ia tibertad sindical de los mismos, en defensa de sus
derechos o intereses profesionales, pues en 1al caso se desconoceria el
contenido esencial de los derechos reconocidos en los arts. 20.1 a) v 28.1
de la Constitucion, mixime si se tiene en cuena ¢l valor preferente que,
segin reiterada doctrine de este Tribunal, ha de reconocerse a las
libertades de informacidn y expresidn, en tanto que garantia fondamen-
tal de la opinién piblica iibre. Sin embargo, de coaformidad con la 5TC
B1/1983, es preciso declarar de nuevo que la estructura interna de los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad y Ja mision que Jes atribuye el art. 104.1
de la Constitucion, «obligan a afirmar que la critica a los superiores,
aungue se haga en uso de la calidad de representante ¥ autoridad sindical
¥ en defensz de los sindicados, deberd hacerse con 1a mesura necesaria
para no fncurrir en lz vulneracion a este respeto.debido & los superiores

para no poner en peligro £l buen funcionamiento del servicio y de la
institucion policiats. En definitiva, lo que en e} presente caso se planiea
no es st el Tecarrente ha ejercido ¢ no las libertades que entiende
vulneradas, sino si et medio y la forma utilizada para ejercitarias
trasgredit o no ios limites que le imponen ef ordenamientoc vigente v,
er concreto, las normas especificas aplicables a la institucién de gue
forma parte. Para ello es imprescindible que los 6rganos sancicnadores
y aguelios drganos judiciales & fos que corresponda revisar 1a adecvacion
efectiien una ponderacidn del ejercicio que ¢ funcionario haya hecho de
sus derechos constitucionales vy de los limites que a dicho ejercicio
derivan de los deberes que han de cumplir en su condicion de
funcionarios, de acverdo con el criterio anterjorments expuesto, y a ia
vista de ias circunstancias concurentes.

En el presenie case, es evidente que tal ponderacidn se ha Hevado a
efeeto tanto por la Direccidén General de l2 Policia como por la Sala
Cuarta de la Audiencia Territorial de Madrid y por la Sala Tercera del
Tribunal Supremo, ya gue, como expresamente s¢ declara en la
resolucidn ¥ sentencias impugnadas, es la falta de ta necesaria mesura en
la critica formulada por £] hoy recurrente 2 la actuacién del] Gobernador
Civil, ¥y no la erftica misma, o que jestifica I sancidn impuesta, habida
cuenta del cardcter sagresivo y duramente criticon -cn paiabras del
Tribunal Supremo- def acto sancionade. Y, en efecto, stendiendo a las
circunstancias descritas en los antecedentes de esia Sentencia, no es
posible entender gue dicha ponderacién haya sido incorrectamente
realizada, en infraccién de los arts. 20.1 a) y 28.]1 de ia ConstHucidn,
sobre tode si se tiene en cuenta gue &l comunicado suscrito por el
recurrente y remitido 3 los medios de comunicacifn incluia expresiones
formalmente irrespetuosas ¢ incluso, como apunta ¢t Ministerio Fiscal,
ofensivas hacia 1a persona del superior jerdrquico.

FALLO

En atencién & todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR 1A
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACHN
ESPAROLA,

Ha decidido
Denegar ¢l amparo solicitado por don José Maria Mendoza Iniesta.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estadow.

Dada en Madrid, a veinte de abrl de mil novecientos ochenta y
nueve.~Francisco Tomds ¥ Valiente.—Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Reguerai ~Carios de a2 Vega Benayas.—Jests Leguina Villa.-Luis
Loper Guerra.-}osé Vicente Gimene Sendra.—Firmados y rubncados.

de don Alfonso Palomero Garcia, don Carlos Romero Diéguez v don
Armando Ballesteros Lépez, que interviene en su propio nombre y
derscho v en representacién de la comunidad hereditania constituida al
fallecimiento de don Anselmo Ballesteros Rueda, contra ia Semten-
¢cia nitm. 337, de 6 de junio de 1987, dictada por ia Sala de lo Civil de
Ia Audiencla Territorial de Valladolid en Ia apelacidn nim. 288/1986 vy
confirmataria de Ja adoptada, con fecha 20 de septiembre dc 1985, por
el Juzgado de Instruccién nim. ! de Salamanca en los aufos mim.
345/1985 Han com idn el Ministerio Fiscai y el Procarador de los
Tribunales dop Bonifacio Fraile S4nchez, en nombre y represeniacidn de
dor Luis Rodriguezr Séncher, siendo Ponente el Magisirado don
Francisco Rubio Llorente, quien expresa el parecer de la Sala.

I.  Antecedentes

. Por escrito registredo €l 3 de julio de 1987, formularon los
actores recurso de amparo contra la Sentencia mencionada de la Sala de
lo Civil dc la Audiencia Temitoral de Valladolid, que confirmé le
dictada £n autos sobre resolucion de contratos de arrendamisnto por el
Juez de Primera Instanciz ndm. | de Salamanca. En la demanda
suplican los recurrentss 12 declaracién de nulidad de la2 resolucién de la
Audiencia y que se declaren vigentes los contratos de arrendamiento de
jos locales comerciales v vivienda destinada a clinica dental ocupados
por ellos, objeto dei litigio ante ia jurisdiccién ordinaria.
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