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ExTRACTO

El Tribunal Supremo en esta sentencia viene a poner freno a ciertas conductas de la Administracién
cuando tramite expedientes sancionadores. Se trata de la posibilidad que se otorga en general
al érgano sancionador de apartarse de lo recogido por el instructor del procedimiento en la
Propuesta de Resolucion, bien alterando el relato de hechos probados, bien modificando en
perjuicio del expedientado la calificacion juridica a la que llegd aquel. Pues bien, para que
cuando esto acontezca la Administracion no lesione el derecho de defensa del sancionado, es
requisito previo que con anterioridad al dictado de la resolucion sancionadora se pongan en
conocimiento del interesado estas mutaciones, a fin de que pueda defenderse de unas nuevas
cuestiones introducidas por la Administracion en la fase final del procedimiento sancionador.

Palabras claves: procedimiento administrativo sancionador y sanciones, tramite de audiencia e inde-
fension.
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Véase el texto de esta sentencia en http://civil-mercantil.com/.

REVISTA CEFLEGAL. CEF, naim. 162 (julio 2014) — Pags. 185-190 185

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://civil-mercantil.com/

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntim. 162 (julio 2014) E

Nos adentramos en el proceloso mundo juridico de las normas reguladoras de la competen-
cia, materia de especial complejidad atendida la trascendencia que para una economia de libre
mercado tiene que los operadores econdmicos en cada uno de los ambitos empresariales respeten
la competencia a fin de evitar posiciones monopolisticas de facto, reveladoras de una posicion
dominante del mercado con las indudables consecuencias negativas que para la economia nacio-
nal y para los usuarios revelan tales conductas.

Resulta obvio que dentro de la materia sobre la que va a versar el presente comentario nos
situamos en su ambito sancionador, disciplina de indudable interés tanto desde una perspectiva
puramente cuantitativa a la vista de las importantes cuantias que las sanciones de multa pueden
llegar a alcanzar como desde una vision cualitativa, derivada de la evidente situacion de despres-
tigio que tiene para las empresas sancionadas el que se las vea como obstaculizadoras de la libre
competencia.

Pues bien, nos situamos en el afio 2012, cuando la Comisioén Nacional de la Competencia
(CNC) impone a una serie de compaiiias dedicadas al transporte maritimo tanto de viajeros como
de mercancias importantes sanciones que abarcan desde los 400.000 euros hasta los 36 millo-
nes de euros, al haberse apreciado en las mismas una conducta contraria al articulo 1 de la Ley
15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (LDC), en el que se prohibe todo acuerdo,
decision o recomendacion colectiva, o practica concertada o conscientemente paralela, que tenga
por objeto, produzca o pueda producir el efecto de impedir, restringir o falsear la competencia
en todo o parte del mercado nacional. Se gradua la infraccion como muy grave al amparo de lo
establecido en el articulo 62.4 de la citada ley.

El origen de tales sanciones cabe encontrarlo en una denuncia efectuada por un organismo
publico contra las compaiiias navieras, ya que habia constatado la existencia de acuerdos cuyo
objeto seria el reparto del mercado y la fijacion de precios y de condiciones comerciales, asi como
la imposicion de precios y condiciones comerciales no equitativos en el mercado de transporte
maritimo regular de pasajeros y mercancias entre la Peninsula y Baleares.

A la vista de ello la CNC abri6 una informacion reservada que derivo en un expediente san-
cionador, en cuyo seno una de las empresas afectadas solicité al amparo de los articulos 65.1 y
66.1 de la LDC una exencion o reduccion del importe de la multa, al considerar que habia faci-
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litado elementos de prueba de la comision de la infraccion, otorgando a dichas pruebas un valor
significativo con respecto de aquellos elementos probatorios de los que ya disponga la CNC.

Pues bien, tal solicitud de «clemencia» fue reconocida por la CNC, declarandose el derecho
de la citada empresa a obtener una reduccion de la multa, al considerarse que los elementos de
prueba aportados han supuesto otorgar un valor afiadido significativo en la medida en que, por su
naturaleza y nivel de detalle, las pruebas y declaraciones aportadas por la empresa han aumentado la
capacidad de la CNC para demostrar la existencia de los acuerdos contrarios a la libre competencia.

A la vista de ello la Direccion de Investigacion de la CNC propuso en la Propuesta de Re-
solucion una reduccion de la multa a imponer a la empresa de entre un 30 y un 50 %. Ademas, en
dicha propuesta se tipificaba la infraccion como muy grave del articulo 62.4 a) de la LDC, con-
sistente en el «desarrollo de conductas colusorias tipificadas en el articulo 1 de la Ley que consis-
tan en carteles u otros acuerdos, decisiones o recomendaciones colectivas, practicas concertadas
o conscientemente paralelas entre empresas competidoras entre si, reales o potenciales», propo-
niéndose una reduccion, como ya hemos visto, de la multa a imponer de acuerdo con lo estable-
cido en el articulo 66 de la LDC.

La sorpresa vino después cuando la autoridad sancionadora, el Consejo de la CNC, sin mediar
notificacion alguna a la empresa en relacion con una posible retirada del beneficio de reduccion
de la multa concedido por la Direccion de Investigacion, decidi6 retirar el mismo, sancionando-
la con el limite maximo establecido en la LDC, consistente en el 10% del volumen de negocios
del ejercicio anterior.

Es decir, hasta el dictado de la resolucion sancionadora, la empresa afectada desconocia
que le iba a ser retirada la clemencia parcial que a lo largo de la instruccion del procedimiento
sancionador se le habia reconocido al colaborar de manera decisiva en la investigacion abierta
por la CNC, colaboracion que, si fue tenida en cuenta en la graduacion y cuantificacion de la
sancion como circunstancia atenuante de su responsabilidad, en los términos recogidos en el ar-
ticulo 64.3 d), pues se consider6 que dicha colaboracion ha supuesto la aportacion de elementos
de prueba que ha permitido en particular ampliar el periodo de infraccion referida al transpor-
te maritimo entre las Islas Baleares y la Peninsula y extender la infraccion a otra empresa. A la
vista de lo probado en el expediente sancionador y de las circunstancias modificativas de su res-
ponsabilidad a la empresa, se le impone una sancion de aproximadamente 15 millones de euros.

Disconforme con dicha sancion, la empresa interpone recurso contencioso-administrativo
ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, 6rgano competente para
conocer del mismo en virtud de lo establecido en la disposicion adicional cuarta.3 de la Ley 29/1998,
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (LRJCA), por el cauce de proteccion de
los derechos fundamentales, interesando la nulidad de la resolucion por infraccion del articulo
24 de la Constitucion, sosteniendo la situacion de indefension en que le ha colocado la actuacion
de la CNC, al no haber tenido oportunidad en el procedimiento administrativo de presentar ale-
gaciones sobre la retirada del beneficio consistente en la reduccion de entre el 30 y el 50% del
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importe de la multa que le habia sido concedida por la Direccion de Investigacion de la CNC por
facilitar elementos de prueba sobre la infraccion.

Y esa retirada del beneficio ha tenido como consecuencia la imposicion de una multa de mas
de 8 millones de euros respecto de lo que le corresponderia seglin la Propuesta de Resolucion y
que ha sido, finalmente, impuesta en el limite maximo legalmente establecido, a saber: el 10 %
del volumen del negocio total de la empresa en el ejercicio anterior.

Una buena noticia para la recurrente la encontramos en la postura que mantiene el Ministerio
Fiscal, en la que interesa la estimacion del recurso al considerar que se ha producido la concul-
cacion del derecho constitucional a la defensa, al considerar que se han modificado los hechos de
la propuesta porque son hechos, aunque no estén en el correspondiente apartado de la propuesta
y de la resolucion, y mas en este caso que en el precedente al que nos hemos referido por cuanto
la resolucion, aunque parece aceptar la de la propuesta, luego viene, en realidad, a dar por pro-
bados unos tan diferentes que solo le valen como circunstancia atenuante de la responsabilidad y
que solo supone una reduccion del 5% del importe de la sancién de multa a imponer.

Partiendo de tales premisas no le cuesta a la Audiencia Nacional llegar a concluir la existen-
cia de una situacion de indefension tanto formal como material generada a la empresa recurrente
y que, en esencia, consiste en que, como en este caso, a la recurrente se le habia reconocido el
beneficio de la reduccion de la multa por el drgano instructor en la propuesta de resolucion, pero,
posteriormente, sin mediar tramite de audiencia y sin modificar dicha propuesta, el 6rgano de
decision le retir6 tal beneficio y le impuso una multa que duplicaba la que hubiera correspondido
de acuerdo con la propuesta de reduccion del importe de entre el 30 y el 50 %.

Resulta interesante lo sefialado por la Audiencia Nacional al traer a colacion principios re-
guladores del proceso penal, en el sentido de respetar, en todo caso, el derecho de defensa ante
el cambio de la calificacion juridica de los hechos por el tribunal, lo que tiene su evidente trasla-
cion al ambito sancionador especifico en el que nos movemos en el articulo 51.4 de la LDC, en
el que, con pleno respeto al derecho de defensa, y en prevision de un cambio de calificacién por
parte del Consejo de la CNC, prevé la comunicacion de la nueva calificacion a los interesados a
fin de que aleguen lo que estimen oportuno.

Tramite del que, no obstante, y pese a la existencia de la expresa norma sectorial, el Con-
sejo de la CNC no ha hecho uso, pues es evidente que la resolucion sancionadora modifica, en
perjuicio de la actora, tanto los hechos que contiene la Propuesta como la calificacion juridica
previamente otorgada por la Direccion de Investigacion y sin que, ademas, mediara la realizacion
de practica de prueba distinta y adicional. A la vista de lo expuesto, la Sala estima el recurso y
declara la nulidad de la resolucion impugnada al considerar conculcado el derecho constitucio-
nal a la defensa de la recurrente.

Ahora el que reacciona contra esta sentencia estimatoria de la Audiencia Nacional es el
abogado del Estado (logico si tenemos ademas en cuenta el relevante importe de la sancion, que
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recordemos alcanzaba los 15 millones de euros), que interpone recurso de casacion ante la Sala
Tercera del Tribunal Supremo basando el mismo en dos motivos.

Asi, en el primero denuncia que la Audiencia Nacional ha apreciado de manera incorrecta
el alcance de la omision del tramite de audiencia imputado a la CNC para justificar su fallo anu-
latorio. Concretamente, nos dice el abogado del Estado que no cabe efectuar un total automatis-
mo de los principios del derecho penal al sancionador, ya que los mismos han de ser matizados,
pues no cabe asimilar el escrito de acusacion penal con la relacion de hechos que se efectiia en
una Propuesta de Resolucion.

Asimismo, sostiene que se ha de tener en cuenta que, en el procedimiento sancionador, el
derecho a ser informado de la acusacion se satisface normalmente con la notificacion de la pro-
puesta de la resolucion. También nos aduce que lo que no cabe modificar sin mas en la resolu-
cion sancionadora son los hechos contemplados en la propuesta de resolucion, inmutabilidad que
no alcanza a la calificacion juridica, que libremente puede efectuar la autoridad sancionadora.

En relacion con este ultimo extremo critica que la Audiencia Nacional considere como mo-
dificacion de los hechos lo que no es sino una modificacion de la valoracion que corresponde a
unos hechos ciertos, indiscutidos ¢ inalterados por el Consejo de la CNC, afiadiendo que lo que
se hace es ponderar de manera diferente la importancia y valoracion de la informacion aportada
por la empresa sancionada, pero sin que ello implique una modificacion de los hechos imputados
ni de la calificacion juridica de la conducta. En definitiva, lo que ha acontecido, a su juicio, es
que calificados unos hechos por el instructor como infraccion atenuada, el drgano sancionador ha
prescindido de aceptar, sobre unos mismos hechos, esa modificacion de la responsabilidad san-
cionadora en la que ha incurrido la empresa afectada.

Sin embargo, el Tribunal Supremo hace caso omiso de las pretensiones deducidas por el
abogado del Estado en su recurso de casacion, haciendo uso de una sentencia anterior dictada por
el Alto Tribunal al resolver un asunto de similares caracteristicas al aqui enjuiciado.

Asi, nos recuerda que para que el derecho a la defensa resulte respetado ha de existir una
correlacion entre los hechos y la sanciones que se tienen en consideracion entre la propuesta de
resolucion, es decir, la acusacion, y la propia resolucion sancionadora, de manera que, si esta
pretende apartarse de la acusacion, se hace preciso de manera inexorable el otorgamiento de un
nuevo tramite de audiencia en la que se ponga de manifiesto la alteracion o modificacién que
puede abarcar no solo el relato de hechos probados sino también la propia calificacion juridica
de los mismos, cuando esta suponga en la practica, como aqui acontece, una sancion superior o
mas grave de las inicialmente previstas en la propuesta de resolucion.

Y aqui resulta indubitado el relato de hechos recogido en la propuesta de resolucion, no
habiéndose limitado este a relacionar los distintos elementos de prueba que la empresa facilitd
al expediente, pues también afirmaron expresamente que dichos elementos habian aportado un
valor afiadido significativo para demostrar algunos de extremos sujetos a investigacion, y que en
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definitiva provocaron que el instructor postulara que dichas aportaciones suponian en la practica
la observancia de los requisitos contemplados en los articulos 65 y 66 de la LDC para atenuar el
importe de la sancion a imponer de entre un 30 y un 50 %.

De esta manera, el Tribunal Supremo confirma la anulacion de la sancidon declarada por la
Audiencia Nacional, pues, en definitiva, nos encontramos ante una modificacion de la propuesta
de resolucion, toda vez que la resolucion sancionadora no comparte la aplicacion de la «clemen-
cia» contemplada en los articulos 65.1 y 66.1 de la LDC, y que si habia sido reconocida por el
instructor al dictar la Propuesta de Resolucion, modificacion que no estuvo precedida de tramite
de audiencia alguno, razon por la que la empresa sancionada no pudo defenderse de tal altera-
cion producida en su perjuicio.

190 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.ceflegal.com
http://www.cef.es

