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I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES
Pese a la voluminosa produccidn cientifica existente en materia de sanciones

administrativas, no se prodigan en la doctrina espafiola los estudios relativos a la po-
testad sancionadora en el ambito del Derecho Comunitario3. Contrasta esta situacion

1 Este trabajo se inscribe en el marco del Proyecto de Investigacién del Ministerio de Ciencia e
Innovacién DER2009-12146, titulado “La actividad administrativa de limitacidn: nuevas orientaciones en las
actividades reguladas, la ordenacién de mercados y el régimen sancionador”.

2 Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de Cérdoba.

3 Sin dnimo exhaustivo merecen mencidn los trabajos de Adan Nieto Martin, Fraudes comunita-
rios, Barcelona, 1996 y “El Derecho sancionador administrativo comunitario”, Justicia Administrativa. Nu-
mero extraordinario dedicado a Infracciones, sanciones y procedimiento administrativo sancionador, 2001,
pags. 259-277; E. Bacigalupo Zapater, Sanciones administrativas (Derecho espariol y comunitario), Colex,
Madrid, 1991; R. Carnevali Rodriguez, Derecho penal y derecho sancionador de la Unidn Europea, Comares,
Granada, 2001; L. Diez Picazo, “Derecho comunitario y medidas sancionadoras”, REDA n° 78 (1993), pags.
251-273
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con la creciente relevancia que las sanciones comunitarias van adquiriendo en el coti-
diano panorama del ordenamiento comunitario y de los ordenamientos de los diver-
sos Estados miembros*. No constituye, desde luego, nuestra intencién en el breve
marco de esta colaboracién dibujar un acabado cuadro del régimen juridico de esta
clase de sanciones, sino mucho mdas humildemente describir un rapport sobre el mar-
co institucional en el que se desenvuelve la potestad sancionadora en o derivada del
ordenamiento comunitario. Esta ultima afirmacidn ya nos pone sobreaviso de que, en
efecto, la primera tarea que se impone al abordar esta tematica es delimitar muy
exactamente el objeto del que se habla porque el concepto de sancién comunitaria
no es, desde luego, un término univoco.

Haciendo abstraccién en este momento de la dificultad que entrafia construir
un concepto de sancién en el Derecho comunitario, lo que aqui queremos resaltar es
que, cuando hablamos de las sanciones comunitarias o de las sanciones en el ambito
comunitario, podemos estar refiriéndonos en realidad a varias cosas a la vez: la de
las sanciones que se tipifican y aplican por las instituciones comunitarias; la de las
sanciones que se tipifican por las instituciones comunitarias, pero se ejecutan por los
drganos y autoridades de los Estados miembros; y la de las sanciones previstas en
los ordenamientos nacionales que se escogen, eligen y aplican por los Estados miem-
bros para asegurar el cumplimiento de los objetivos y finalidades del Derecho Comu-
nitario®> y que pueden adoptar técnicas de proposicién normativa diversas®. Ahora

4  De todos modos, como expresa Maiténa Poelemans, La sanction dans ['ordre juridique commu-
nautaire. Contribution a I'étude du systeme répressif de I'Union européenne, Bruylant-LGDJ, Bruselas-Paris,
2004, pags. 1y 2, en lo que constituye probablemente el mejor y mas completo y actualizado estudio
existente sobre la materia, llama la atencién sobre las imperfecciones y carencias que todavia presenta el
sistema juridico-sancionatorio comunitario, derivado, por un lado, de que la prioridad de las instituciones
comunitarias no ha consistido tanto en garantizar la aplicacién de las normas comunitarias como mas pro-
piamente en la elaboracién y adopcidn de la regla. Por otro lado, destaca igualmente las imperfecciones
del propio derecho comunitario en su aplicacién.

5  Ladoctrina otorga distintas denominaciones a estos tres tipos de sanciones. Por ejemplo, R.
CARNEVALI, Derecho Penal..., cit., pag. 168, llama a las primeras sanciones comunitarias directas, porque
sobre ellas “la CE tiene competencia exclusiva tanto en la prescripcién de la norma como en la imposicién
de la sancién”; sanciones comunitarias indirectas, denomina, en cambio, al segundo modelo, puesto que
“la base juridica esta en la normativa comunitaria, pero la aplicacién la realizan los Estados miembros”; vy,
sanciones nacionales son, finalmente, las restantes. Sin embargo, M. Poelemans, La sanction..., cit., pags.
221y 222 reserva para el segundo modelo el nombre de sanciones mixtas

6  Junto al modelo puro de que la norma comunitaria no haya previsto nada al respecto, del que
hablaremos mds adelante a propésito de la opinién mantenida por el Tribunal de Justicia en estos casos,
creemos englobables dentro de este modelo de sanciones comunitarios los casos en que el enunciado de
la proposicién normativa comunitaria adopta alguno de los siguientes tenores: a) “los Estados miembros
adoptaran todas las medidas oportunas para garantizar que las disposiciones destinadas a sancionar las
infracciones de los derechos nacionales de propiedad correspondientes sean aplicables a las infracciones
de la proteccién comunitaria de obtencién vegetal” (art. 107 del Reglamento 1994/2100, de 20 de julio);
b) “Los Estados miembros regulardn asimismo las medidas y las sanciones aplicables a las infracciones de
la legislacién alimentaria y de la legislacién relativa a los piensos. Esas medidas y sanciones deberan ser
efectivas, proporcionadas y disuasorias” (art. 17.2 del Reglamento 178/2002, de 28 de enero, de Seguridad
Alimentaria); c) “Los Estados miembros determinaran el régimen de sanciones aplicable a las infracciones
de lo dispuesto en el presente Reglamento y en sus medidas de aplicacién cometidas por los fabricantes
y adoptardn todas las medidas necesarias para garantizar su ejecucién. Las sanciones establecidas serdn
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bien, de cara a conferirle un sentido unitario al de, por si, equivoco concepto de san-
cién comunitaria, parece que el elemento o el dato que ha de actuar como nexo o
aglutinante de esta variada tipologia sancionadora es que los incumplimientos que
con estas sanciones se castiguen, salvaguarden directamente bienes, valores y prin-
cipios juridicos propios del ordenamiento comunitario, con independencia de que
sean las instituciones comunitarias o los érganos y autoridades de los Estados miem-
bros quienes se encarguen, segun los casos, de dictar y aplicar las sanciones corres-
pondientes.

Cada una de estas variedades plantea, a su vez, una serie de cuestiones que, en
algunos casos, son comunes a los tres tipos de sanciones aludidas y, en cambio, en
otros, son especificas de alguna de ellas. Asi, junto al eterno problema epistemoldgi-
co concerniente a los fundamentos de este poder sancionatorio, es preciso referirse
también aqui a la naturaleza juridica que presenta esta amplia tipologia de sanciones,
alos érganos y autoridades que las imponen, a las normas y principios que las regulan
y a los ambitos o materias sobre los que fundamentalmente se despliegan. Por la
propia contencién que nos hemos impuesto no vamos a ir mas alla en esta colabora-
cién, aunque seamos conscientes de que con esta decisién quedan en el tintero para
mejor ocasién y para mejores plumas aspectos cruciales del régimen juridico de las
sanciones comunitarias como los relativos a las personas destinatarias de las mismas’
o al régimen de garantias, tanto formales como materiales, que juegan en este impor-
tante sector del Derecho.

1. LOS FUNDAMENTOS DEL PODER SANCIONADOR DE LA COMUNIDAD

Existiendo, como ya hemos destacado, varios tipos de sanciones dentro de lo
que convencionalmente podemos caracterizar como sanciones comunitarias, parece
oportuno que, a la hora de discernir sobre sus fundamentos, distingamos, por un
lado, dénde estdn los fundamentos de la Comunidad para establecer y para aplicar
sanciones, y dénde se hallan, por otro lado, las bases para que los Estados puedan
aplicar tanto las sanciones establecidas por las instituciones comunitarias como, a
falta de éstas, su propia normativa sancionadora para garantizar la plena efectividad
del Derecho comunitario.

efectivas, proporcionadas y disuasorias” (art. 16 del Reglamento 2009/661, de 13 de julio, de seguridad de
vehiculos de motor”.

7  Como destaca M. Poelemans, La sanction...cit., pag. 33, “la particularidad de las sanciones en
el orden comunitario radica en el hecho de que pueden imponerse no sélo a los Estados miembros, sino
también a sus nacionales. Aqui radica su fundamental diferencia con el Derecho internacional clasico”. En
este sentido, el art. 7 del Reglamento CE, Euratom/2988/1995, del que trataremos mas detenidamente en
otro lugar de este trabajo, preceptta que “las medidas y sanciones administrativas comunitarias podran
aplicarse a los agentes econémicos mencionados en el art. 1, es decir, a las personas fisicas o juridicas y a
las demds entidades a las cuales el Derecho nacional reconozca capacidad juridica, que hayan cometido la
irregularidad. Podran también aplicarse a las personas que hayan participado en la realizacién de la irregu-
laridad, asi como a las obligadas a responder de la irregularidad o a evitar que sea cometida”.
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Se ha subrayado con acierto que no es posible encontrar una norma que atribu-
ya a la Comunidad una competencia general para sancionar; sin embargo, si es posi-
ble encontrar en los tratados disposiciones especificas que habilitan para ello. Tanto
el Tratado CECA, en diversos preceptos, como el art. 83 del Tratado EURATOM no sélo
atribuyen potestad sancionadora a las Autoridades que ellos crean, sino que también
ponen sobre el mantel una amplia panoplia de sanciones, consideradas por la doctri-
na que se ha ocupado de su estudio, como verdaderas sanciones administrativas®.
Muy claramente, el art. 83 del Tratado EURATOM dispone en este sentido que:

“En caso de incumplimiento por parte de las personas o empresas de las obli-
gaciones que se les asigna en el presente capitulo, la Comisién podrd imponerles
sanciones. Estas sanciones consistiran, por orden de gravedad, en:

a) unaamonestacion
b) lasupresidn de ventajas especiales, como ayuda financiera o técnica

¢) la colocacion de la empresa, durante un periodo maximo de cuatro me-
ses, bajo la administracién de una persona o de un drgano colegiado, designado de
comun acuerdo entre la Comisién y el Estado del que dependa la empresa;

d) laretirada, total o parcial, de los materiales basicos o materiales fisiona-
bles especiales”.

En el dmbito del Tratado CE no es factible encontrar atribuciones tan claras
como las que lucen en los dos anteriores Tratados de la CECA y de EURATOM. No
obstante, desde un primer momento, el art. 87 (actual, 83) TCE habilitaba al Consejo
para que adoptase reglamentos o directivas que asegurasen la aplicacidn de los prin-
cipios enunciados por el Tratado en materia de derecho de la competencia. En con-
creto, la citada disposicién emplazaba al Consejo para que, en particular, proveyese
normas que garantizasen la observancia de las prohibiciones fijadas por el Tratado
mediante “el establecimiento de multas y multas coercitivas”. El Reglamento
17/1962, del Consejo, de 6 de febrero, respondiendo al cumplimiento de este manda-
to, prevé en este sentido sanciones pecuniarias (art. 15)%, susceptibles de control por

8  Numerosos son, en efecto, los preceptos del TCECA que hacen alusién a sanciones. Vid. en este
sentido, los arts. 47; 50.3; 58.4; 65.5; y 66.6 y 7.

9 ‘1. La Comision podra, mediante decision, imponer a las empresas y a las asociaciones de
empresas multas por un importe de cien a cinco mil unidades de cuenta cuando, deliberadamente o por
negligencia: a) den indicaciones inexactas o desfiguradas en el supuesto de una solicitud presentada en
aplicacién del articulo 2 o de una notificacion en aplicacién de los articulos 4 y 5.; b) proporcionen informa-
cién inexacta en respuesta a una peticién efectuada en aplicacién del apartado 3 6 5 del articulo 11 o del
articulo 12, 0 no proporcionen informacién en el plazo fijado en una decisién adoptada en virtud del apar-
tado 5 del articulo 11; ¢) presenten de forma incompleta, en el caso de verificaciones efectuadas en virtud
del articulo 13 o del articulo 14, los libros u otros documentos profesionales requeridos o no se sometan a
las verificaciones ordenadas mediante decisiéon tomada en aplicacién del apartado 3 del articulo 14. 2. La
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el Tribunal de Justicia (art. 17), cuya finalidad, como ha indicado la jurisprudencia, no
es otra que “reprimir comportamientos ilicitos, asi como prevenir su repeticién’,
para lo cual parece oportuno “encomendar a la Comisién la facultad de imponer
multas con el fin de permitirle cumplir la misién de vigilancia que le otorga el Dere-
cho comunitario”" .

Con posterioridad, las modificaciones operadas en el contenido del TCE por el
Tratado de Amsterdam, ha atribuido, por un lado, al Consejo la potestad de “impo-
ner multas de una magnitud apropiada” a los Estados miembros que presenten un
déficit excesivo (art. 104.11 TCE), todo ello, tras un prolijo procedimiento de adver-
tencias, informaciones y requerimientos que enumera con gran detalle el art. 104
TCE™. Por otro lado, el art. 110.3 TCE, también en el ambito de la politica econdmica

Comisién podra, mediante decisién, imponer a las empresas y asociaciones de empresas multas que vayan
de un minimo de mil unidades de cuenta a un maximo de un millén de unidades de cuenta, pudiéndose
elevar este limite maximo hasta el diez por ciento del volumen de negocios alcanzado durante el ejercicio
econdémico precedente por cada empresa que hubiere tomado parte en la infraccién cuando, deliberada-
mente o por negligencia: a) cometan una infraccién a las disposiciones del apartado 1 del articulo 85, o del
articulo 86 del Tratado, o; b) contravengan una obligacién impuesta en virtud del apartado 1 del articulo 8.
Para establecer la cuantia de la multa, se tomard en consideracién, ademds de la gravedad de la infraccién,
la duracién de ésta. 3. Se aplicaran las disposiciones de los apartados 3 a 6 del articulo 10. 4. Las decisiones
tomadas en virtud de los apartados 1y 2 no tendran caracter penal. 5. Las multas previstas en la letra a) del
apartado 2 no podran ser impuestas a causa de actuaciones: a) posteriores a la notificacién a la Comisién
y anteriores a la decisién mediante la cual la Comisién acuerde o deniegue la aplicacién del apartado 3 del
articulo 85 del Tratado, siempre que tales actuaciones se encuentren dentro de los limites de la actividad
descrita en la notificacién; b) anteriores a la notificacién de los acuerdos, decisiones y précticas concerta-
das existentes en la fecha de entrada en vigor del presente Reglamento, siempre que esta notificacion se
haya hecho dentro de los plazos previstos en el apartado 1 del articulo 5, y en el apartado 2 del articulo
7. 6. Las disposiciones del apartado 5 no serdn aplicables a partir del momento en que la Comisién haya
hecho saber a las empresas interesadas que, tras un examen provisional, estima que se retinen las condi-
ciones de aplicacién del apartado 1 del articulo 85 del Tratado, y que no ha lugar a la aplicacién del apartado
3 del articulo 85”.

Sobre el mismo esquema del Reglamento 17/1962, y también con el dnimo de sancionar las conductas
que infrinjan lo previsto por el Tratado en materia de Derecho de la competencia, se dicté el Reglamento
1111960, de 27 de junio, de supresién de discriminaciones en materia de precios y condiciones de transpor-
te, que prevé sanciones tanto de los Estados (con audiencia de la Comisién) como de la propia Comisién
(arts. 16 y 17). En la misma linea se movia el Reglamento 1017/1968, de 19 de julio, en la actualidad derogado
por el Reglamento 169/2009, de 26 de febrero, que aplicaba las normas de la competencia a los sectores
de los transportes por ferrocarril, por carretera y por via navegable. Finalmente, el Reglamento 2004/139/
CE, de 20 de enero, que ha sustituido en materia de control de concentraciones de empresa al Reglamento
4064/1989, de 21 de diciembre, autoriza a la Comisidn para imponer sanciones a las empresas que, entre
otros comportamientos ilicitos, suministren informacién incorrecta o incompleta, se opongan a las inspec-
ciones u omitan realizar las notificaciones legalmente previstas.

10 STJCE de 15 de julio de 1970, ACF Chemiefarma/Comision, as 41/69, apartados 172-174. En el mis-
mo sentido, entre otras la STJCE de 7 de junio de 1983, Musique Diffusion francaise y otros/Comision, as.
acms. 100/80 a 103/80, ap. 105

11 STJCE de 7 de junio de 2007, Caso Britannia Alloys and Chemicls Ltd contra Comisidn, as. C-76/06
P, ap. 22

12 Estas sanciones, desarrolladas por los arts 11 a 16 del Reglamento 1997/1467/CE, de 7 de julio,
difieren notablemente de las sanciones comunitarias de las que hablamos en este estudio, puesto que, por
un lado, se imponen Unicamente a los Estados miembros que incumplan las obligaciones de estabilidad
econdmica como un Ultimo remedio tras una larguisima secuencia de requerimientos, advertencias y co-
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y monetaria -y, mds en concreto, en el ambito de ésta ultima-, autoriza al Banco
Central Europeo a que “dentro de los limites y en las condiciones adoptados por el
Consejo”, pueda imponer “multas y pagos periédicos de penalizacién a las empre-
sas que no cumplan con sus obligaciones respecto de los reglamentos y decisiones
del mismo”.

La lectura de estos preceptos del Tratado CE, que claramente fundamentan el
despliegue de un poder sancionador de la Comunidad, al menos, en estos dos ambi-
tos del derecho de la competencia y de la unién econdmica y monetaria, suscita a la
vez multitud de interrogantes con respecto a aquel poder sancionador. En primer
lugar, conviene preguntarse si a falta de un reconocimiento general de potestad
sancionadora a favor de la Comunidad, ésta hemos de entenderla circunscrita a
aquellos dos campos o si, por el contrario, puede ser objeto de una interpretaciéon
extensiva.

Otra segunda cuestidn atiende no tanto al aspecto relativo a qué érganos o
instituciones comunitarias pueden aplicar sanciones, cuanto mds propiamente al de
quiénes estan legitimados para establecerlas. Es evidente que, en el supuesto de
que a las competencias sancionadoras de la Comunidad, otorguemos una interpre-
tacidn extensiva, ésta Ultima cuestién que nos planteamos se presentara en toda su
crudeza.

Por dltimo, aunque ello no sea un extremo que toque directamente a los funda-
mentos del poder sancionar de la Comunidad, si que resulta preciso, al menos, dejar
anotado que las disposiciones aludidas tanto del Tratado CE como de los Tratados
CECA y EURATOM relatan un amplisimo abanico de medidas que pueden adoptarse

municaciones no atendidas; y, por otro lado, parece que su finalidad mas que represiva lo que trata es de
reconducir al redil de la estabilidad econdmica al Estado incumplidor.

Algo parecido a esto Gltimo sucede con las sanciones previstas en el art. 7 del Tratado de la Unién
Europea, en cuya virtud el Consejo puede decidir, por mayoria cualificada, que se suspendan determinados
derechos derivados de la aplicacién del Tratado al Estado con respecto al cual se constate la existencia de
un riesgo claro de violacién grave de los principios contemplados en el art. 6.1 del Tratado de la Unidn.
Como bien advierte, M. Poelemans, La sanction..., cit., pag. 54, la finalidad de estas sanciones no es casti-
gar, sino hacer cesar la perturbacién.

Pese al nombre que la reglamentacién comunitaria les otorga, tampoco creemos que sean sanciones
en sentido estricto las “sanciones” contractuales previstas en materia de contratacién publica por el art.
96 del Reglamento Financiero aplicable al Presupuesto General de las Comunidades Europeas (Reglamen-
to CE, EURATOM/1605/2002, de 25 de junio), a las que mas propiamente habria tal vez que calificar como
penalidades establecidas por el propio contrato para castigar los incumplimientos contractuales.

En fin, por razones conceptuales ya muy definidas tanto en el Derecho comunitario como en los
ordenamientos nacionales, no son sanciones las multas coercitivas que se establecen no sélo en algunos
preceptos del Tratado, sino en numerosas normas de Derecho derivado y cuyo objeto y finalidad no es
castigar, sino estimular el cumplimiento de las obligaciones asumidas. Este mismo caracter de multa coer-
citiva o astrainte es la que tiene la sancidn prevista en el art. 228 TCE (antiguo art. 171) en cuya virtud el
Tribunal de Justicia puede imponer a un Estado miembro que haya incumplido la obligacién de ejecutar una
sentencia de declaracién de incumplimento. En este sentido, ténganse en cuenta las Comunicaciones de 21
de agosto de 1996 y de 28 de febrero de 1997, ésta Ultima estableciendo el método de cdlculo de la multa
coercitiva prevista en el art. 228 TCE.

Documentacion Administrativa da



MARCO INSTITUCIONAL DE LAS SANCIONES COMUNITARIAS

ante los incumplimientos de la normativa comunitaria, medidas que no siempre pue-
den ser consideradas sanciones y no siempre tampoco sanciones administrativas.

lll. LA EXTENSION DE LAS COMPETENCIAS SANCIONADORAS
DE LA COMUNIDAD

Abordando la primera de las cuestiones suscitadas, hay que indicar que, aunque
en sus origenes fue muy controvertida doctrinalmente, parece que con el aval de la
jurisprudencia ha terminado por imponerse una interpretacién extensiva en materia
del reconocimiento de las competencias sancionadoras de la Comunidad. En este
sentido, las bases sobre las que operado esta extensién han sido, por un lado, la ple-
na realizacién de las politicas comunes, y, por otro lado, el adecuado funcionamiento
del mercado interior.

Por lo que respecta a la consecucién de las politicas comunes, pieza clave en la
creacidén y pervivencia de la Comunidad, son abundantes los preceptos del TCE que
habilitan a las instituciones comunitarias para adoptar todas las medidas necesarias
que resulten acordes para el logro de los objetivos enunciados por dichas politicas.
No obstante, probablemente sea el dmbito de la Politica Agraria Comun aquél en el
que tal extensidn se haya verificado de forma mas efectiva. En la importantisima STJ-
CE de 27 de octubre de 1992, el érgano jurisdiccional comunitario justifica sobre la
base del antiguo art. 40.3 (actual, 34.2) del TCE la plena competencia sancionadora de
la Comunidad en materia de politica agricola®. Frente a la alegacion del Estado ale-
man de que la medida prevista en el art. 6.6 del Reglamento 3007/1984, exclusién del
régimen de ayudas del sector del ovino de aquellos productores que hubiesen come-
tido irregularidades, constituia una sancién que no encontraba encaje en las disposi-
ciones del Tratado, ya que el art. 87.2 a) [actual, 83.2 a)] sélo autorizaba la imposicién
de multas, el Tribunal subraya abiertamente los objetivos de la Politica Agraria Co-
mun como razén que justifica la adopcidn de la medida propuesta por el Reglamento
comunitario y como argumento que explica también la competencia sancionadora de
la Comunidad en esta materia:

“A este respecto, procede sefialar que, como reconoce el propio Gobierno
alemdn, las exclusiones, asi como los incrementos, estan destinadas a combatir las
numerosas irregularidades que se cometen en el marco de las ayudas a la agricultu-
ray que, por gravar onerosamente el presupuesto de la Comunidad, pueden poner
en peligro las acciones emprendidas por las Instituciones en este dmbito para esta-
bilizar los mercados, mantener el nivel de vida de los agricultores y garantizar pre-
cios razonables en los suministros a los consumidores.

Por otra parte, procede afiadir que corresponde exclusivamente al legislador
comunitario determinar las soluciones mds adecuadas a fin de alcanzar los objeti-

13 STJCE de 27 de octubre de 1992, Reptiblica Federal de Alemania contra Comision, as. C— 240/90.
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vos de la politica agricola comun. En el presente caso, el legislador comunitario, al
establecer exclusiones para reprimir las irregularidades cometidas por los operado-
res en el marco de los regimenes de subvencidn de que se trata en el presente re-
curso, no se ha excedido de los limites de sus facultades” (apartados 19 y 20).

Como entre nosotros ha resaltado Adéan Nieto, el valor incuestionable que pro-
yecta esta sentencia del Tribunal de Justicia, es que subraya que la Comunidad tiene
competencias sancionadoras siempre y cuando justifique su utilidad y adecuacién™.
Se impone asi, en palabras de Maitena Poelemans, la adopcién de un criterio funcio-
nal en la explicacién de las competencias sancionadoras de la Comunidad, en cuya
virtud cualquier sancién contenida en un texto de derecho derivado resulta legitima
en la medida en que sea necesaria para realizar los objetivos del Tratado y de las poli-
ticas comunes y en la medida igualmente en que la Comunidad goce de competencias
normativas para la aplicacion de las citadas politicas®.

Uniendo estas concepciones utilitaristas a las reflexiones que la STJCE de 27 de
octubre de 1992 contiene sobre la conveniencia de tutelar la integridad de los presu-
puestos comunitarios, surge otra de las lineas de progresién para el avance de la com-
petencia sancionadora de la Comunidad: la que se refiere a la lucha contra el fraude y a
la proteccidn de los intereses financieros de la Comunidad. La apelacién del art. 280.4
TCE a que el Consejo adopte las medidas necesarias en los dmbitos de la prevencién y
la lucha contra el fraude que afecte a los intereses financieros de la Comunidad “con
miras a ofrecer una proteccion eficaz y equivalente en los Estados miembros” constitu-
ye una habilitacidn para que la Comunidad ejerza amplias competencias sancionadoras
al respecto. Por ello, no resulta extrafio que, antes de que el art. 280 TCE alcanzase en
Amsterdam su vigente fisonomia, la Comunidad ya emanara sobre la base de la primiti-
va redaccidn conferida a aquel precepto por el Tratado de Maastricht™, el fundamental
Reglamento 2988/1995, de 18 de diciembre, considerado por muchos como un verda-
dero “cddigo general” de las sanciones en el dmbito comunitario y del que hablaremos
mas adelante. La pertinencia de esta reforma del Tratado y la conveniencia misma del
Reglamento aludido se vefan, dentro de esa concepcidn utilitarista o funcional de la que
hablamos, como una necesidad Iégica para proteger los recursos financieros de la Co-
munidad, ya que el caso del “maiz griego’” habfa mostrado muy a las claras lo insuficien-
te que, para aquellos fines, resultaba confiarlo integramente a los Estados, en virtud de
lo previsto en el art. 5 TCE (hoy, 10). En dicho caso, tratado por la STJCE de 21 de sep-
tiembre de 1989, la Republica Helénica, arguyendo variadas excusas, habia dejado de
percibir cualquier exaccién reguladora por las cantidades de maiz que Grecia habfa im-
portado de Yugoslavia para después exportarlas a Bélgica en calidad de maiz griego".

14  “El Derecho sancionador administrativo...”, cit., pag. 264.

15 Lasanction..., cit., pag. 103.

16  Sobre la génesis de este precepto y las reticencias y recelos que suscitd en los Estados miem-
bros, véase el documentado analisis de M. Poelemans, La sanction... cit., pags. 107-109.

17 STJCE de 21 de septiembre de 1989, Comision contra Repuiblica Helénica, as. 68/88. Esta decisién
jurisprudencial es calificada por M. Poelemans, op. cit., pag. 107 la “fuente de inspiracién” de la reforma
auspiciada por Maastricht, introduciendo la primitiva redaccién del art. 280 TCE
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El Tribunal, en unas consideraciones que no nos resistimos a transcribir, rechaza el pro-
ceder de la Republica Helénica:

“Segun la Comisidn, las disposiciones del articulo 5 del Tratado exigen a los
Estados miembros que sancionen a los autores de infracciones del Derecho comu-
nitario del mismo modo que a los autores de infracciones del Derecho nacional. Al
no haber incoado todos los procedimientos penales o disciplinarios previstos por
la legislacién nacional contra los autores de la defraudacidn ni contra todos aque-
llos que colaboraron en su realizacién y encubrimiento, la Republica Helénica ha
incumplido sus obligaciones.

A este respecto, es conveniente destacar que, cuando una normativa comuni-
taria no contenga disposicion especifica alguna que prevea una sancién en caso de
infracciéon o cuando remita en este aspecto, a las disposiciones legales, reglamenta-
rias y administrativas nacionales, el articulo 5 del Tratado exige de los Estados
miembros la adopcién de todas las medidas apropiadas para asegurar el alcance y
la eficacia del Derecho comunitario.

Para ello, aun conservando la eleccién de las sanciones, los Estados miembros
deben procurar, en particular, que las infracciones del Derecho comunitario sean
sancionadas en condiciones analogas de fondo y de procedimiento a las aplicables
alasinfracciones del Derecho nacional cuando tengan una indole y unaimportancia
similares y que, en todo caso, confieran un cardcter efectivo, proporcionado y di-
suasorio a la sancién.

Ademads, en relacién con las infracciones del Derecho comunitario, las autori-
dades nacionales deben proceder con la misma diligencia que utilizan para la aplica-
cién de las respectivas legislaciones nacionales.

En este asunto, no se desprende de autos que las autoridades helénicas hayan
incoado procedimientos penales o disciplinarios contra las personas que participa-
ron en la realizacién y en el encubrimiento de la defraudacién denunciada por la Co-
misidn, ni que un obstdculo se haya opuesto a la iniciacién de estos procedimientos.

Es verdad que, durante el procedimiento precontencioso, el Gobierno heléni-
co sostuvo no obstante que se habia sometido el asunto a la Justicia nacional y que
era preciso esperar los resultados de la instruccidn judicial. Pero, con justa razén, la
Comisién disiente de este argumento y sefiala que segun las informaciones de que
dispone, esta accidn judicial, por otra parte no promovida por las autoridades na-
cionales sino por una Sociedad competidora de ITCO, sélo se refiere a la defrauda-
cién relativa al cargamento transportado por el navio Alfonsina.

En estas circunstancias, debe acogerse este motivo de recurso de la Comisién
(apatados 22 a 29)”.

Junto a la plena realizacién de las politicas comunes y, en virtud de la teoria del
efecto util, el funcionamiento del mercado comuin estd jugando un papel también 367
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importante en orden a la atribucién de competencias sancionadoras a la Comunidad.
No en balde el Reglamento CE 2988/1995, antes aludido, se adopta siguiendo el pro-
cedimiento que, para un correcto funcionamiento del mercado comun, establece el
art. 308 TCE:

“Cuando una accién de la Comunidad resulte necesaria para lograr, en el fun-
cionamiento del mercado comdin, uno de los objetivos de la Comunidad, sin que el
presente Tratado haya previsto los poderes de accidn necesarios al respecto, el
Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamen-
to europeo, adoptara las disposiciones pertinentes”.

Una reciente aplicacién de este criterio expansivo de las competencias sancio-
nadoras de la Comunidad se halla en materia de productos farmacéuticos, en donde
sobre la base de los arts. 14, 95 y 152.4 b) del TCE el art. 84 del Reglamento (CE) n°
726/2004, del Parlamento y del Consejo de 31 de marzo de 2004, y en su desarrollo el
Reglamento de la Comisién 2007/658/CE, de 14 de junio, establecen sanciones finan-
cieras, que pueden imponer tanto la Comisién como los Estados miembros, segtn el
ambito de sus competencias, para castigar el incumplimiento de de ciertas obliga-
ciones fijadas en el marco de las autorizaciones de comercializacién de medicamen-
tos de uso humano y veterinario. Ademds, un dato destacable de estas sanciones es
que, como anotaremos mas adelante, el Reglamento 2007/658 construye para las
sanciones que imponga la Comisién un verdadero procedimiento sancionador en el
que la participacidn al respecto de la Agencia Europea del Medicamento resulta muy
relevante.

En suma, la finalidad de esta expansién de las competencias sancionadoras de la
Comunidad mas alld de los contados ambitos en que expresamente el Tratado las
reconoce se justifica en esta necesidad de asegurar un correcto funcionamiento del
mercado comun y de lograr una plena aplicacién de los objetivos trazados por las
politicas comunes. Como ha quedado resaltado, pretender el aseguramiento de és-
tos y de los intereses financieros de la Comunidad mediante la sola accién de los Es-
tados, como un tanto ingenuamente piensa el art. 10 TCE, no siempre produce resul-
tados 6ptimos, pues en algunos casos conlleva, como hemos visto, incumplimientos
flagrantes por parte de los Estados, y casi siempre genera disparidades y divergencias
en el tratamiento estatal de los incumplimientos a la normativa comunitaria®. Salir al
paso de ambas eventualidades, es, en definitiva, lo que ha movido tanto a la doctrina
como a lajurisprudencia al manejo de esta teorfa de los poderes implicitos, mediante
la cual a partir de las genéricas menciones contenidas en el Tratado relativas a que
por parte de la Comunidad se adopten todas las medidas necesarias y adecuadas para

18 Muy expresiva a este respecto, el art. 1 del Reglamento CE, Euratom/2988/1995, de 18 de di-
ciembre, de proteccién de los intereses financieros de la Comunidad: “Con el fin de asegurar la proteccién
de los intereses financieros de las Comunidades Europeas, se adopta una normativa general relativa a
controles homogéneos y a medidas y sanciones administrativas aplicables a las irregularidades respecto
del Derecho comunitario”.

Documentacion Administrativa da



MARCO INSTITUCIONAL DE LAS SANCIONES COMUNITARIAS

alcanzar los objetivos de las politicas comunitarias y el correcto funcionamiento del
mercado comun, se ha terminado por encontrar un fundamento al reconocimiento
de la competencia sancionadora de la Comunidad, que legitima a ésta —siempre que
ello resulte necesario- para prever y aplicar sanciones y también para encorsetar el
ejercicio de la potestad sancionadora por los Estados miembros cuando corresponde
a éstos el aseguramiento de los intereses y objetivos del ordenamiento comunitario.

IV. ELPAPEL DE LOS ESTADOS MIEMBROS EN EL AMBITO
DE LAS SANCIONES COMUNITARIAS

Precisamente, con respecto a éstos ultimos, no resulta extremadamente compli-
cado hallar las bases juridicas que sirven de fundamento a los Estados miembros para
aplicar las sanciones comunitarias o para valerse de sus propios derechos sanciona-
dores de cara a castigar comportamientos contrarios al ordenamiento comunitario,
ya que es bien sabido que la aplicacién y ejecucion de este ordenamiento descansa en
gran medida sobre moldes federales o de administracién indirecta. En materia sancio-
nadora, este principio significa que, salvo los contados casos en que las sanciones
comunitarias se prevén y aplican por instituciones y érganos comunitarios, la situa-
cién mas corriente con la que nos encontraremos sera aquélla en que sean los pro-
pios Estados miembros quienes apliquen las sanciones, bien porque el ordenamiento
comunitario les reenvie la aplicacién de las sanciones previstas ya por él, bien porque,
a falta de tal prevision, elijan de entre sus tipos sancionadores nacionales aquéllos
que mejor se adecuen a la irregularidad detectada. Es mas, sobre la base de los dis-
puesto en el art. 10 TCE, la jurisprudencia comunitaria ha sentado criterios muy valio-
sos sobre el cardcter obligatorio que entrafa el ejercicio de tal potestad sancionado-
ray sobre las notas esenciales que han de reunir las sanciones que se escojan por los
Estados cuando el ordenamiento comunitario no las prevea.

El art. 10 TCE sefiala, en efecto, que los Estados miembros “adoptardn todas las
medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del presente Tratado o resultantes de los actos de las institu-
ciones de la Comunidad”. Si se observa bien, se constata que la férmula seguida por
el citado precepto es idéntica a la que luce en otros preceptos del mismo y que han
servido, como vimos, de base para legitimar la expansidn de la potestad sancionado-
ra de la Comunidad a ambitos inicialmente no previstos por el Tratado.

Ademds, el empleo de la expresion “adoptardn” no deja resquicio alguno para
dudar sobre el cardcter imperativo que reviste el ejercicio de la potestad sancionado-
ra por parte de los Estados, cuando la imposicién de sanciones sea precisamente el
medio mds adecuado o idéneo para asegurar el cumplimiento de los objetivos del
Tratado, ya que, como bien recuerda el apartado 2° del citado art. 10, los Estados
miembros deben abstenerse de todas aquellas medidas que puedan poner en peligro
la realizacién de los fines del Tratado. En la antes aludida STJCE de 21 de septiembre
de 1989, estan realmente los mimbres de esta doctrina jurisprudencial.
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Subraya, en efecto, el Tribunal en esta decisién que, “cuando una normativa co-
munitaria no contenga disposicién especifica alguna que prevea una sancién en caso
de infraccién o cuando remita en este aspecto, a las disposiciones legales, reglamen-
tarias y administrativas nacionales, el articulo 5 del Tratado exige de los Estados
miembros la adopcidn de todas las medidas apropiadas para asegurar el alcance y la
eficacia del Derecho comunitario”. En definitiva, lo que el Tribunal afirma con estas
palabras es que, cuando la medida mas apropiada a adoptar para salvaguardar los fi-
nesy objetivos del Tratado, sea la aplicacién de una sancidn, los Estados deben impo-
nerla sin que sirva de excusa bastante para obviarla o no imponerla el argumento de
la falta de norma comunitaria que la prevea. En el caso examinado por la sentencia
mencionada la condena de incumplimiento que pronuncia el Tribunal con respecto a
la Republica helénica se apoya precisamente en que ésta, pese a la gravedad de los
hechos acaecidos, no habia adoptado sancién alguna. Ahora bien, yendo mas alld en
la afirmacidn del Tribunal, lo que éste estd haciendo es una declaracidn general de
que para los Estados miembros el ejercicio de la potestad sancionadora para salva-
guardar los objetivos comunitarios no es algo que posea un cardcter simplemente
potestativo; antes bien, tiene un marcado caracter obligatorio®.

No obstante, esta afirmacidn sobre el ejercicio obligado de la potestad sanciona-
dora precisa alguna matizacion, ya que, conforme a lo explicitado por la sentencia, su
cardcter preceptivo se haya condicionado por la constatacion de que la imposicidn de
la sancidén sea precisamente la medida mas adecuada para proteger aquellos intere-
ses comunitarios. Evidentemente, si una norma comunitaria ya ha previsto la aplica-
cién de una sancién para un determinado comportamiento incumplidor no haran fal-
ta excesivos alardes interpretativos para entender que ella es precisamente la medida
mas adecuada que ha de tomarse en el sentido del art. 10 del Tratado.

Sin embargo, si esta Ultima circunstancia no se da, parece evidente que el dmbito
de eleccidn de los Estados experimentara en principio una expansiéon considerable.
La sentencia de 21 de septiembre de 1989 sienta, no obstante, un principio fundamen-
tal al respecto: “en la eleccidn de las sanciones, los Estados miembros deben procu-
rar, en particular, que las infracciones del Derecho comunitario sean sancionadas en
condiciones andlogas de fondo y de procedimiento a las aplicables a las infracciones
del Derecho nacional cuando tengan una indole y una importancia similares y que, en
todo caso, confieran un cardcter efectivo, proporcionado y disuasorio a la sancién”.

19  Sobre el tema, L. M? Diez-Picazo, “Derecho Comunitario...”, cit., pdgs. 255y 256. Hay que in-
dicar que la sentencia del “maiz griego” representa un cambio importante en la doctrina del Tribunal, ya
que, con anterioridad, la STJCE de 2 de febrero de 1977, Amsterdam Bulb, as. 50/76, parecia entender el
establecimiento de sanciones como una facultad de los Estados: “... el art. 5 del Tratado, obligando a los
Estados miembros a emanar cualquier disposicién general o acto particular que se dirija a garantizar el
cumplimiento de los actos de las instituciones comunitarias, confiere a cada uno de ellos la facultad de
escoger los procedimientos idéneos, comprendidas las sanciones, incluso penales. Se debe, por tanto, res-
ponder al juez nacional que, cuando la normativa comunitaria, no establezca sanciones para con respecto
alos particulares que no se conformen a aquélla, los Estados miembros tienen la facultad de establecer las
sanciones que entiendan oportunas” (apartados 32 y 33).
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El Tribunal limita la discrecionalidad de los Estados miembros y lo hace, como se ve,
desde una doble perspectiva.

Por un lado, obliga a los Estados miembros a establecer en términos de compa-
racién un balance entre la gravedad que conlleva el comportamiento dirigido contra
el Derecho comunitario y la gravedad que un comportamiento de tamafia indole e
importancia entrafiaria para el respectivo Derecho nacional. Mediante este balance,
lo que el Tribunal reclama es, pues, una identidad de tratamiento. Precisamente, los
avances legislativos que la Comunidad ha ido dando en materia sancionadora en la
lucha contra el fraude han sido debidos fundamentalmente a que los Estados no tra-
taban con el mismo rigor las defraudaciones cometidas contra la Hacienda comunita-
ria que las que se cometian contra las arcas o erarios nacionales. Surge asi lo que se
conoce con el nombre de principio de asimilacién, expresién que, en puridad, a lo
unico que se refiere es a la necesidad de que exista una correspondencia entre las
sanciones impuestas por los Estados ante ilicitos similares cometidos contra el Dere-
cho nacional o contra el Derecho comunitario.

Es verdad que este principio de asimilacidn sélo asegura la homogeneidad den-
tro de los términos de la comparacidn establecida, pero no evita las disparidades que
pueden darse ante unos mismos hechos entre unos Estados y otros, lo que constitu-
ye un grave problema con el que la Comunidad estd enfrentandose y al que trata de
poner remedio mediante diversas féormulas®.

La jurisprudencia refuerza los postulados del principio de asimilacién exigiendo,
por otro lado, que las sanciones que los Estados impongan sean efectivas, proporcio-
nadas y disuasorias, lo que constituye no sdlo el establecimiento de un limite ala hora
de elegir por parte del Estado miembro la sancién aplicable, sino la instauracién al
tiempo de un importante elemento de control de la sancién escogida:

“...si una aplicacién completa de la Directiva no impone (... ) una forma determina-
da de sancién en caso de violacién de la prohibicién de discriminacidn, al menos sf
implica que esta sancidn sea de tal naturaleza que asegure una proteccion jurisdic-
cional efectiva y eficaz. Ella debe tener ademas para el empleador un efecto disua-
sorio real. De lo que resulta que cuando el Estado elija como sancién por la violacién
de la prohibicién de discriminar el otorgamiento de una indemnizacién, ésta debe
ser en todo caso adecuada al perjuicio sufrido”.

20 Sobre este problema llama particularmente la atencién la Comunicacion COM/162/1995/CEE, de
3 de mayo.

21 STJCE de 10 de abril de 1984, Sabine von Colson y Kamann contra Nordrhein Westfalen, as. 14/83,
ap. 23. Este razonamiento del Tribunal es repetido por numerosas sentencias. Entre las mas recientes, pue-
den verse las SSTJCE de 10 de julio de 2008, Centrum voor gelijkheid van Kansen contra Feryn, as. C[54-07,
apartados 36 a 40; y de 22 de diciembre de 2008, Comisidn contra Espafa, as. C[189-07, que en su apartado
39, expresa lo siguiente: “la obligacidn de los Estados miembros de velar porque las infracciones de la nor-
mativa comunitaria sea objeto de sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias reviste una importan-
cia esencial en el ambito de la pesca. En efecto, si las autoridades competentes de los Estados miembros
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Precisando aun mas, la jurisprudencia comunitaria entiende que para constatar
el cumplimiento de aquellas tres cualidades, “es necesario verificar si los medios ele-
gidos son aptos para la realizacién del objetivo pretendido y si no van mas alla de lo
que es necesario para lograrlo”, de tal manera que “sdlo el cardcter manifiestamente
inapropiado de una medida dictada en este dmbito, en relacién con el objetivo que la
institucion competente pretenda lograr, puede afectar a la legalidad de tal
medida”=.

Haciendo aplicacién de los anteriores criterios, es posible hallar en la jurispru-
dencia comunitaria tanto supuestos en que los Estados se han extralimitado clara-
mente a la hora de elegir la sancidn aplicable, como casos en que, por el contrario, se
han quedado excesivamente cortos, imponiendo sanciones que a todos luces resul-
tan insuficientes para revestir un verdadero caracter disuasorio®.

Ahora bien, la existencia de todos estos limites y condicionantes no puede oscu-
recer la virtualidad del principio de autonomia institucional y procedimental, principio
por el que, en general, se guia la ejecucidn del Derecho comunitario por parte de los
Estados miembros, y que, mds en concreto, es también el principio en torno al cual
bascula el ejercicio de la potestad sancionadora por parte de los Estados miembros
en los casos en que el Derecho comunitario bien les reenvia la adopcidn de sanciones
o bien guarda silencio con respeto a las consecuencias juridicas que arrastra el incum-
plimiento o conculcacién del ordenamiento comunitario. Salvo limitaciones especifi-
cas provenientes del Derecho comunitario, que terminarian imponiéndose en virtud
del principio de primacia, la realidad es que los Estados miembros son libres para de-
terminar no sdlo los érganos y procedimientos nacionales aptos para sancionar una

se abstuvieran sistematicamente de ejercer acciones de esta indole (...) correrfan grave peligro tanto la
conservacion y la gestion de los recursos pesqueros como la ejecucién uniforme de la politica pesquera
comun”.

22 STJCE de 16 de marzo de 2006, Emsland-Stdrke GMBH contra Landwirtschaftskammer Hannover,
as. C-94/05, apartados 53 y 54, que cita ademds abundante jurisprudencia anterior.

23 En este sentido, resulta, por ejemplo, muy clarificadora la STJCE de 22 de abril de 1997, Nils
Draephael contra Ucranian Inmobiliarenservice, apartados 39 y 40: “Resulta evidente que una disposicién
de las caracteristicas del apartado 2 del articulo 61, b) de la ArbGG, que establece “a priori” un limite maxi-
mo global de seis mensualidades de salario a la suma de las indemnizaciones de todos los candidatos
perjudicados por una discriminacién por razén de sexo con motivo de una contratacién, cuando son varios
los candidatos que reclaman una indemnizacién, puede dar lugar a la concesién de indemnizaciones redu-
cidas y puede producir el efecto de disuadir a los candidatos perjudicados de hacer valer sus derechos. Una
consecuencia semejante no corresponderia a la proteccién juridica y eficaz que exige la Directiva ni tendria
el efecto realmente disuasorio respecto del empresario que exige la Directiva. Por otra parte, se deduce
de la demanda prejudicial, de la respuesta dada a las cuestiones planteadas por el Tribunal de Justicia y de
las precisiones aportadas en la vista que las demas normas nacionales de Derecho civil y Derecho laboral
no contemplan el establecimiento de una limitacién a la suma de las indemnizaciones acumuladas como
la que aqui se prevé”.

Desde otro punto de vista, como ya destacé la STJCE de 15 de diciembre de 1976, Suzanne Donc-
kerwolcke y otros contra Procurador de la Reptiblica ante el Tribunal de Gran Instancia de Lille y Direccion de
Aduanas, as. 41/76, apartados 36-39, una sancién o medida represiva tampoco puede encubrir una medida
de efecto equivalente dirigida, como advierte M. Poelemans, Le sanction..., cit., pag. 275, a obstaculizar la
aplicacién de una regla comunitaria.
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infraccion del ordenamiento comunitario, sino también para elegir la clase de sancién
nacional que deba imponerse —civil, penal o administrativa-, eleccién ésta ultima que
se hallara, como hemos visto, fuertemente mediatizada por las exigencias que la ju-
risprudencia comunitaria ha impuesto al principio de asimilacién entre las sanciones
nacionales y las comunitarias. Asf, una infraccion a las obligaciones impuestas por el
Derecho comunitario puede ser sancionado por un Estado miembro con una sancidén
penal, con una sancién administrativa o con un simple reproche civil, segin cudl sea
el comportamiento que el propio Estado siga para reprimir andlogos incumplimien-
tos a su derecho nacional*.

V. NATURALEZA JURIDICA DE LAS SANCIONES COMUNITARIAS

De esta libertad para elegir sanciones penales carece, en cambio, el Derecho co-
munitario. La habilitacién que, indagando en los Tratados, ha sido posible encontrar
para fundamentar la potestad sancionadora de los érganos e instituciones comunita-
rias, no lleva sin embargo a encontrar una base que legitime el que estas instituciones
y érganos puedan prever o imponer sanciones de naturaleza penal. La jurisprudencia
comunitaria ha sido particularmente meticulosa y reiterativa a la hora de subrayar y
enfatizar tal circunstancia, recalcando la naturaleza no penal tanto de las sanciones
que se prevén y aplican por los propios drganos e instituciones comunitarios, como
de las sanciones que se prevén por el Derecho comunitario, pero que se aplican por

24 No obstante, en el caso de las sanciones penales nacionales, la jurisprudencia comunitaria tiene
establecido que ni una directiva, ni tampoco un reglamento comunitario son instrumentos validos para
agravar por si solos y sin el concurso de la ley nacional la responsabilidad penal de quienes infrinjan las
disposiciones comunitarias, aun en el supuesto de que la norma penal nacional fuese contraria al Derecho
comunitario. Lo impide, como sefiala esta jurisprudencia, el juego de los principios generales del Derecho.
La STJCE de 7 de enero de 2004, Proceso penal contra X, as. C/60-02, con abundante cita de jurisprudencia
sintetiza bien tal doctrina: “... Sin embargo, la aplicacién del principio de interpretacién conforme plantea
un problema especifico en el dmbito penal. Como también ha declarado el Tribunal de Justicia, dicho prin-
cipio estd limitado por los principios generales del Derecho, que forman parte del Derecho comunitario, y
en particular, por los de seguridad juridica e irretroactividad. A este respecto, el Tribunal de Justicia ha de-
clarado en varias ocasiones que una directiva no puede, por si sola y con independencia de una ley interna
adoptada por un Estado miembro para su aplicacién, crear o agravar la responsabilidad penal de quienes
infrinjan sus disposiciones (véanse, en particular, las sentencias Pretore di Salo, antes citada, apartado
20; de 26 de septiembre de 1996, Arcaro, C-168/95, Rec. pags. 1-4705, apartado 37, y de 12 de diciembre
de 1996, X, asuntos acumulados C-74/95 y C-129/95, Rec. pags. I-6609, apartado 24). Aunque la norma co-
munitaria de que se trata en el procedimiento principal es un reglamento, es decir, una norma que por su
propia naturaleza no requiere medidas nacionales para su aplicacién, y no una directiva, hay que sefalar
que el articulo 11 del Reglamento n° 3295/94 confiere a los Estados miembros competencia para adoptar las
sanciones correspondientes a los comportamientos prohibidos por el articulo 2 de dicho Reglamento, lo
que hace que pueda trasladarse a dicho procedimiento el razonamiento seguido por el Tribunal de Justicia
para las directivas. En el supuesto de que el érgano jurisdiccional remitente llegase a la conclusién de que
el Derecho nacional no prohibe el transito por el territorio austriaco de mercancias con usurpacién de mar-
ca, el principio de legalidad penal, tal como aparece consagrado en el articulo 7 del Convenio Europeo para
la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, que es un principio general de
Derecho comunitario comutin a las tradiciones constitucionales de los Estados miembros, se opondria a que
se sancionara penalmente dicho comportamiento, aun cuando la norma penal fuese contraria al Derecho
comunitario” (apartados 61a 63).
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las autoridades nacionales. Sélo en los casos en que se da un reenvio perfecto de la
potestad sancionadora a los Derechos nacionales parece posible, pues, que éstos, en
aplicacidn del principio de autonomia institucional y procedimental, establezcan para
el incumplimiento al Derecho comunitario una sancién penal escogida de entre las
que lucen en el Derecho nacional, si éste, por otra parte, es el tratamiento que el or-
denamiento nacional da a infracciones de similar naturaleza®.

Probablemente, la base para negar a la Comunidad la potestad para establecer
sanciones penales radique, por un lado, en la fuerza propia del principio de atribu-
cién, puesto que no resulta posible encontrar en el Tratado mencidn alguna que ex-
prese que la Comunidad goza de una potestad represiva de naturaleza penal*; por
otro lado, como destaca M. Poelemans, la morfologia de las sanciones comunitarias

25 Probablemente, éste Ultimo supuesto sea el mas el frecuente y se hace especialmente percep-
tible en aquellos casos en que las competencias de la Comunidad no autorizan el dictado de Reglamentos,
sino de Directivas. En el sentido de éstas, se observa una notable evolucién. Si tomamos como referencia,
por ejemplo, las Directivas relativas a informacién privilegiada e informacién del mercado, constatamos
profundas diferencias entre lo que decia el art. 13 de la primitiva Directiva en esta materia —la 89/592/CEE,
de 13 de noviembre de 1989-y lo que dice el art. 14.1 de la que la ha sustituido —la Directiva 2003/6/CE, de
28 de enero-. Decia el art. 13 de la primera Directiva que “cada Estado miembro establecerd las sanciones
aplicables en caso de infraccidn de las disposiciones adoptadas en ejecucién de la presente Directiva. Dichas
sanciones deberdn ser suficientes para incitar al respeto de tales disposiciones”. Dice, en cambio, el art. 14.1
de la actual Directiva que “sin perjuicio del derecho de los Estados miembros a imponer sanciones penales
los Estados miembros garantizaran, de conformidad con su Derecho nacional, que se tomen las medidas
administrativas apropiadas, o que se impongan sanciones administrativas contra las personas responsables
cuando no se hayan cumplido las disposiciones adoptadas con arreglo a la presente Directiva. Los Estados
miembros se aseguraran de que estas medidas tienen un caracter efectivo, proporcionado y disuasorias”.

La misma evolucidn se percibe en las Directivas acordadas en materia de blanqueo de capitales.
Frente a la parca regulacién del art. 14 de la Directiva 91/308/CEE, de 10 de junio (“todo Estado miembro
tomard las medidas oportunas para garantizar la plena aplicacién de todas las disposiciones de la presente
Directiva y, en particular, determinara las sanciones que deberan aplicarse en caso de infraccién de las
disposiciones adoptadas en ejecucién de la presente Directiva” ), el art. 39 de la nueva Directiva 2005/60,
de 26 de octubre sefiala que “1. Los Estados miembros se asegurardn de que a las personas fisicas y juri-
dicas sujetas a lo dispuesto en la presente Directiva pueda imputarseles responsabilidad cuando infrinjan
las disposiciones de Derecho nacional adoptadas de conformidad con la presente Directiva. Las sanciones
serdn eficaces, proporcionadas y disuasorias. 2. Sin perjuicio de su derecho a imponer sanciones penales,
los Estados miembros se aseguraran, de conformidad con su Derecho nacional, de que pueden adoptarse
las medidas administrativas apropiadas o imponerse sanciones administrativas a las entidades de crédito
o financieras que incumplan las disposiciones adoptadas para dar cumplimiento a la presente Directiva.
Los Estados miembros se aseguraradn de que dichas medidas o sanciones sean efectivas, proporcionadas y
disuasorias. 3. En el caso de las personas juridicas, los Estados miembros garantizardn, como minimo, que
se les pueda imputar responsabilidad por las infracciones a que se refiere el apartado 1, cuando las cometa
en su provecho, actuando a titulo individual o como parte de un érgano de la persona juridica, cualquier
persona que en el seno de dicha persona juridica, ostente un cargo directivo que suponga: a) poder de
representacion de dicha persona juridica; b) autoridad para tomar decisiones en nombre de dicha persona
juridica; ¢) autoridad para ejercer control en el seno de dicha persona juridica. 4. Sin perjuicio de los casos
ya previstos en el apartado 3, los Estados miembros se aseguraran de que a las personas juridicas pueda
imputdrseles responsabilidad cuando la falta de vigilancia o control por parte de una de las personas a que
se refiere el apartado 3 haya hecho posible que una persona sometida a su autoridad cometa por cuenta
de la persona juridica una de las infracciones mencionadas en el apartado 1”

26 Hay quien, no obstante, pretende ver en el texto del art. 280.4 TCE, introducido por el Tratado
de Amsterdam, la base para el reconocimiento de una potestad penal de la Comunidad. Sin embargo, tan-
to el art. 15.4 del Reglamento 17/1962, transcrito en nota mas atrds, como las numerosisimas referencias y
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no abona su naturaleza penal, puesto que, desde un punto de vista formal, los textos
normativos, lejos de afirmar su naturaleza penal, la excluyen expresamente. Ademas,
no debe olvidarse que las sanciones comunitarias se aplican por érganos que ni son
jurisdiccionales ni ejercen funciones de tal caracter”

Lo que acabamos de decir no es dbice, sin embargo, para que, cada vez més fre-
cuentemente, la Comunidad predetermine la naturaleza penal de las sanciones que
deben poner los Estados por el incumplimiento de la normativa comunitaria. Un buen
exponente lo constituye, por ejemplo, la Directiva 2009/48/CE, del Parlamento y del
Consejo, de 18 de junio, sobre seguridad de los juguetes, cuando preceptia que:

“Los Estados miembros establecerdn las normas relativas a las sanciones
para los agentes econémicos, que pueden ser penales en caso de delito grave,
aplicables al incumplimiento de las disposiciones nacionales adoptadas de confor-
midad con la presente Directiva y adoptaran todas las medidas necesarias para
garantizar su aplicacién.

Las sanciones establecidas deberan ser eficaces, proporcionadas y disuaso-
rias, y podrdn aumentar si el agente econémico responsable ha cometido con ante-
rioridad infracciones similares respecto de la presente Directiva” (art. 51).

Mucho mas alld en esta delimitaciéon y modulacién de la potestad sancionadora
de los Estados miembros va incluso la Directiva 2009/52/CE, de 18 de junio, que esta-
blece normas minimas sobre sanciones y medidas aplicables a los empleadores de
nacionales de terceros paises que estén en situacidn irregular, ya que conforma la ti-
pificacion de delitos?.

De todos modos, estas matizaciones, que, en puridad, no pasan de la simple ar-
monizacion de las legislaciones nacionales en materia penal, representan sdélo una

alusiones que, como constataremos mas adelante, el Reglamento 2988/1995 hace a la naturaleza adminis-
trativa de las sanciones que prevé, permiten cuestionar seriamente tales intentos.

27 Lasanction..., cit., pags. 248 yss.

28 “Articulo 9. Delito: 1. Los Estados miembros velaran por que la infraccién de la prohibicidn esta-
blecida en el articulo 3, si es intencionada, constituya un delito en cada una de las circunstancias siguientes,
definidas en el Derecho nacional: a) La infraccién continda o es reiterada de modo persistente; b) la infraccién
se refiere al empleo simultdaneo de un nimero importante de nacionales de un tercer pais en situacion irre-
gular; ¢) la infraccién se acompana de unas condiciones laborales particularmente abusivas; d) el autor de la
infraccion es un empleador que, sin haber sido acusado o condenado por un delito establecido en virtud de la
Decision Marco 2002/629/JAl, hace uso del trabajo o los servicios de un nacional de un tercer pais en situacién
irregular, sabiendo que esa persona es victima de la trata de seres humanos; e) la infraccion se refiere al em-
pleoilegal de un menor. 2. Los Estados miembros se aseguraran de que la complicidad en los actos dolosos a
los que se hace referencia en el apartado 1y la incitacion a cometerlos sean punibles como delito.

Articulo 10. Sanciones penales aplicables al delito: 1. Los Estados miembros tomaran las medidas
necesarias para garantizar que las personas fisicas que cometan el delito contemplado en el articulo 9 sean
objeto de sanciones penales efectivas, proporcionadas y disuasorias.2. A menos que ello vaya en contra
de los principios generales del Derecho, las sanciones penales a que se refiere el presente articulo podran
aplicarse, con arreglo al Derecho nacional, sin perjuicio de otras sanciones o medidas no penales, y podran
ir acompafiadas de la publicacién de la resolucién judicial pertinente al caso.”
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extension y aplicacidn mas del prncipio de las potestades implicitas a algunos dmbi-
tos vectoriales muy concretos y no tienen, desde luego, nada que ver con las habilita-
ciones que el Titulo VI del TUE contiene en materia de cooperacién judicial y policial
en materia penal, objeto cuyo tratamiento excede los fines de este trabajo.

VI ORGANOS E INSTITUCIONES COMUNITARIAS CON COMPETENCIAS
EN MATERIA SANCIONADORA

Esta ultima consideracién nos lleva muy directamente a la consideracién de cua-
les son los drganos e instituciones que, segun el Derecho comunitario, tienen potes-
tad para establecer y aplicar sanciones. Ya nos consta que el Tratado se refiere expre-
samente a las multas que puede imponer el Consejo, en materia de Derecho de la
competencia [art. 83.2 a)], y a las multas que, asimismo, puede aplicar el Banco Cen-
tral Europeo en el &mbito de la politica monetaria [art. 110.3]. Por lo que respecta al
Consejo, a nuestro juicio no cabe albergar duda alguna sobre su competencia para
establecer sanciones fuera del ambito especifico del derecho de la competencia al
que antes hemos aludido, ya que a favor de su extensidén jugarian todos los argumen-
tos que han justificado la expansidn de la potestad sancionadora de la Comunidad a
todos aquellos campos en que la Comunidad y, consiguientemente, el Consejo dispo-
nen de potestad normativa.

Mas controvertido parece que la competencia del Banco Central Europeo abar-
que el doble aspecto del establecimiento y de la aplicacién de las sanciones, ya que
en lo que concierne a lo primero, el art. 110.3 TCE encorseta la potestad normativa o
reglamentaria del Banco Central en esta materia sancionadora a que se produzca
“dentro de los limites y en las condiciones adoptadas por el Consejo”. Por su parte, el
Reglamento 1998/2532/CE, de 23 de noviembre, del Consejo?, que ha regulado dichos
limites y condiciones, establece en su art. 6.2 que “dentro de los limites y en las con-
diciones establecidos en el presente Reglamento, el BCE podrd adoptar reglamentos
con objeto de especificar ulteriormente la forma en que las sanciones pueden ser
impuestas y establecer orientaciones para coordinar y armonizar los procedimientos
relativos a la conduccién del procedimiento de infraccidn”. Evidentemente, de la lec-
tura de este precepto se infiere la competencia del Banco Central para aprobar lo que
segun la terminologia clasica llamariamos reglamentos ejecutivos. Ahora bien, no
queda a nuestro juicio suficientemente esclarecido si tales reglamentos de ejecucion
se constrifien Unicamente a cuestiones y aspectos meramente procedimentales o si,
por el contrario, pueden concretar o tipificar infracciones dentro de los [imites marca-
dos por los reglamentos aplicables del Consejo. Desde luego, el citado Reglamento
de 23 de noviembre de 1998 no aborda lo que, en términos estrictos, pudiéramos lla-
mar una tipificacion de las infracciones y de las sanciones, ya que su art. 2.3 a lo que
se limita es a establecer ciertos criterios que deben servir para ponderar la sancién

29 Laaprobacidn de este Reglamento se basd, a su vez, en una Recomendacioén previa del propio
Consejo de fecha 7 de julio de 1998 (DO C 246, de 6 de agosto).
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escogible, empresa que, como decimos, ni por asomo puede significar la realizacion
de una verdadera y propia tipificacion.

No obstante, aun existiendo estos datos, antes de inclinarse a favor de laidea de
que los Reglamentos del Banco Central no puedan tipificar infracciones, hay que re-
parar en que el art. 1.4 del Reglamento 2532/1998, de 23 de noviembre de 1998, den-
tro del capitulo de definiciones, entiende por infraccién “el incumplimiento, por parte
de una empresa, de una obligacién que tenga su origen en un Reglamento o en una
decisiéon del BCE”. O se entiende esta prevision como una tipica norma sancionadora
en blanco, mediante la cual el Reglamento del Consejo asume como infraccidn cual-
quier incumplimiento (se entiende que negligente o intencionado) de las obligacio-
nes impuestas por el Banco Central (incluso en simples actos); o se entiende que lo
que aqui luce es una habilitacion amplia al Banco Central para que éste tipifique pro-
piamente las infracciones, posicién que probablemente encontraria sustento en la
autonomia institucional con la que el Tratado adorna al Banco Central Europeo.

Junto al Consejo y al Banco Central Europeo, la otra institucién comunitaria que
goza de potestad sancionadora es la Comision. La fundamental sentencia del Tribunal
de Justicia de 27 de octubre de 1992, aclardé de manera definitiva los términos en que
la Comisidn puede ejercer tal potestad. Como se recordara, en la citada decisidén el
Tribunal examina el recurso de anulacién interpuesto por la Republica Federal de Ale-
mania contra el Reglamento de la Comision que habia establecido como sancidn la
exclusion del productor infractor del régimen de ayudas establecido en beneficio de
los productores de carne de ovino. Entendia, en concreto, el Gobierno alemdn que la
Comisién resultaba incompetente para establecer sanciones, puesto que esta compe-
tencia Unicamente pertenecia al Consejo y, consiguientemente, no podia delegarse'.

Frente a tales argumentos, el Tribunal de Justicia, apoyando su decisién en otro
pronunciamiento suyo anterior (el caso Koester)?, subraya, por un lado, cémo el Con-
sejo puede delegar en la Comisién competencias para la ejecucién de las normas que

30 Al respecto sostiene J. SUAY RINCON, “Los principios inspiradores del derecho sancionador
comunitario”, en Jornadas sobre el Derecho Administrativo Comunitario, EGAP,-Montecorvo, Madrid, 2001,
pag. 128 que esta tipificacion “atenta contra la configuracién clasica del principio de tipicidad de las infrac-
ciones en nuestro Derecho administrativo sancionador, pero que, en nuestra opinién, para salir definitiva-
mente de dudas y determinar si dicho principio vulnera realmente, habra que verificar el modo preciso en
que las obligaciones quedan establecidas en términos positivos”.

Por Reglamento 2157/1999, de 23 de septiembre, se establece el procedimiento para laimposicién de
las sanciones por parte del Banco Central, distinguiendo entre un procedimiento normal y un procedimien-
to abreviado para las infracciones leves (art. 10).

31 Aducia el Gobierno alemén que ello resultaba contrario al principio de legalidad “conforme al
cual el establecimiento de sanciones es competencia exclusiva del legislador (... ). En su condicién de le-
gislador de la Comunidad, sélo el Consejo estd facultado para establecer los elementos esenciales de las
organizaciones comunes de mercado. Las sanciones que, como las exclusiones y los incrementos, exceden
de la mera devolucién de una prestacién indebida y que, por tanto, afectan a los derechos fundamentales
de las personas, forman parte de dichos elementos esenciales” (ap. 32)

32 STJCE de 17 de diciembre de 1970, Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Fiittermittel contra
Koester y otros, as. 25/70, apartados 13 a 19
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adopte. Tanto el art. 202 (antiguo, 145) como el art. 211 (antiguo, 155) del Tratado son
explicitos en este sentido, entendiendo ambos esta atribucién como un medio o téc-
nica para garantizar la consecucién de los fines establecidos en el Tratado (art. 202) y
el funcionamiento y el desarrollo del mercado comun (211).

Sentado esto, el tema fundamental que la argumentacion del Gobierno aleman
planteaba era si el establecimiento de sanciones por parte de la Comisién era algo
que naturalmente pudiera entrar dentro del contenido de las competencias de ejecu-
cién que el Consejo podia atribuir a la Comisidn. La posicidn a este respecto del Tribu-
nal es claramente afirmativa:

“Como se deduce de la sentencia de 17 de diciembre de 1970, Koester (25/70,
Rec. pag. 1161), apartado 6, las citadas disposiciones efecttian una distincién entre
las normas que, por ser esenciales en la materia regulada, deben reservarse a la
competencia del Consejo y aquellas normas que, por ser solamente ejecucién de las
primeras pueden ser objeto de delegacién en la Comisidn.

En el presente asunto, las normas impugnadas por el Gobierno alemén no
pueden calificarse de esenciales para la organizacién comun del mercado creada
por el primer reglamento de base y el régimen de ayudas establecido por el segun-
do Reglamento de base. Efectivamente, esta calificacion debe reservarse a las dis-
posiciones destinadas a traducir las orientaciones fundamentales de la politica co-
munitaria. No es éste el caso de las sanciones que, como los incrementos o las
exclusiones, estan destinadas a garantizar tales objetivos asegurando la buena ges-
tién econdémica de los fondos comunitarios destinados a su ejecucién (...)

Por consiguiente, procede afirmar que las medidas consistentes en establecer
sanciones como incrementos o exclusiones en el caso de que el operador econdmi-
co afectado comunique informaciones falsas a la Comisién no exceden del marco
de ejecucion de los principios establecidos en los Reglamentos de base y que, pues-
to que el Consejo no se la ha reservado, esta competencia puede ser objeto de de-
legacién a la Comision”.

Esta distincién entre decisiones esenciales y no esenciales que la sentencia realiza
guardan un evidente parentesco con los términos en que se conciben en algunos Dere-
chos nacionales (entre ellos, el nuestro) las relaciones entre la Ley y el reglamento, en el
sentido de reservar a aquélla la toma de las decisiones fundamentales relativa a la mate-
ria de que se trate, y habilitando al reglamento para que aborda la ejecucion de aquéllas.
Lo que sucede es que, al menos, en nuestro ordenamiento, no resultarfa factible que la
tipificacion de infracciones y sanciones pudiera hacerse por el Reglamento de ejecucidn
o aplicacién sin merma de las garantias establecidas por el principio de legalidad. Ahora
bien, también es verdad que tampoco puede ser entendido el principio de legalidad en
el ambito del Derecho comunitario mediante el empleo de los moldes nacionales, aun-
que, desde luego, no falten voces que, en materia sancionadora, reprochen los impor-
tantes déficits que a este respecto presenta el ordenamiento comunitario®.

33 Las criticas doctrinales a este respecto son numerosas. Entre nosotros, las que efectiian Adan
Nieto, Fraudes... cit., pags. 134 y ss. y “Derecho sancionador...”, cit., pag. 266; R. Carnevali, Derecho Pe-
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Sea cual sea la solucién que, desde un punto de vista tedrico, pueda parecernos
mejor, el dato cierto es que la jurisprudencia comunitaria ha avalado plenamente la
potestad sancionadora de la Comisidn, tanto para aplicar sanciones como para esta-
blecerlas con el solo limite de que tal establecimiento respete las condiciones esen-
ciales fijadas por los Reglamentos-base adoptados por el Consejo, aunque ello signi-
fique y entrafie examinar los términos y finalidades concretas de las sanciones
previstas por el Reglamento de desarrollo para comprobar si efectivamente se ade-
cua o no a las intenciones del Reglamento base. En la STJCE de 6 de julio de 2000, en
la que el Tribunal parte, en principio, de considerar habilitacién suficiente para esta-
blecer reglamentariamente sanciones el art. 11.2 del Reglamento base aprobado por
el Consejo (Reglamento 3950/1992, de 28 de diciembre), que sefialaba que la Comi-
sion podia adoptar las normas de desarrollo para regular las caracteristicas de la le-
che y, entre ellas, su materia grasa, en las operaciones de compra y entrega, entra
después a examinar las intenciones y finalidades de uno y otro para justificar o no la
legitimidad de las sanciones previstas3+.

nal..., cit., pag. 184 y E. Bacigalupo, Sanciones..., cit., pag. 98. Relativiza, no obstante, todos estos repro-
ches doctrinales, M. Poelemans, La sanction..., cit., pdgs. 165y ss., y en el dmbito de nuestra doctrina,
merecen reproducirse las palabras de L. M?. Diez Picazo, “Derecho comunitario...”, cit., pag. 269: “...en su
faceta prevalentemente dogmadtica —esto es, la que hace referencia a la reserva de Ley en materia sancio-
nadora que se proclama en todas las Constituciones-, hay que decir sin ambages que se trata de un falso
problema. Desde el momento en que se acepta la primacia del Derecho comunitario sobre el Derecho na-
cional y desde el momento en que puede aceptarse algun titulo competencial de la Comunidad al respecto,
el argumento de la reserva de Ley impuesta por las Constituciones de los Estados miembros es, por si solo,
inconsistente. Para ser consecuentes con este argumento, habria que afirmar que la Comunidad no puede
legitimamente intervenir en ninguna de las materias cubiertas constitucionalmente por unareserva de Ley
(...) Frente a todo ello, se podrfa argtiir que la reserva de Ley en materia sancionadora es cualitativamente
diferente de las demds, porque afecta a valores mas basicos; pero, entonces, se abandona el razonamiento
puramente dogmatico sobre la reserva de Ley para adoptar otro de naturaleza axioldgica: el mencionado
empeoramiento del clima constitucional”

34 Interesa reproducir en el sentido que se dice en el texto los razonamientos seguidos por la
STJCE de 6 de julio de 2000, Molkereigenossenschaft Wiedergeltingen eG contra Hauptzollamt Lindau, as.
C-356/97, en sus apartados 22 a 32: “Con arreglo a la jurisprudencia antes citada, puesto que el Consejo
ha establecido en el Reglamento las normas esenciales del régimen de tasa suplementaria sobre la le-
che, basta con otorgar a la Comisién una habilitacién general para adoptar normas de desarrollo. En tales
circunstancias, debe considerarse que el articulo 11 del Reglamento de base constituye una delegacién
vélida concedida a la Comisién para que imponga la sancién que figura en el articulo 3, apartado 2, parrafo
segundo, del Reglamento nim. 536/93. No obstante, el articulo 11 del Reglamento de base autoriza a la
Comisién a aprobar todas las normas de desarrollo necesarias o Utiles para la ejecucién de la normativa de
base, siempre que no sean contrarias a ésta (véase, en este sentido, la sentencia de 17 de octubre de 1995,
Paises Bajos/Comision, C-478/93, Rec. pg. 1-3081, apartado 31). Pues bien, el érgano jurisdiccional nacional
se plantea la cuestién de si la Comision ha respetado, al ejercer su facultad de ejecucién para imponer la
sancién de que se trata, las orientaciones y los objetivos perseguidos por el Consejo en el Reglamento de
base . El Finanzgericht considera que existe una diferencia entre las intenciones del Consejo y los objeti-
vos que la Comisién persigue por medio de la sancién. En lo que respecta a los objetivos del Consejo, el
érgano jurisdiccional se refiere, por una parte, al octavo considerando del Reglamento de base, a tenor
del cual “conviene establecer que el comprador, que es el que parece estar en mejores condiciones para
efectuar las operaciones necesarias, sea quien asuma el pago de la tasa, dandole los medios necesarios
para garantizarle su cobro frente a los productores que son los deudores de la misma”. Segtn el citado
érgano jurisdiccional, de este considerando se desprende que el Consejo tenifa la intencién de fortalecer
la posicién y los derechos de los compradores, esto es, de las centrales lecheras.Por otra parte, el érgano
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Por lo demas, baste recordar aqui que en materia agricola el juego de estos me-
canismos de delegacién a favor de la Comisidn es, sin duda, la préctica mds frecuente.
Sin ir mas lejos, el nuevo sistema de ayudas de pago Unico, instaurado en la Comuni-
dad a partir de 2003, que ha sustituido para numerosos productos las tradicionales
ayudas a la produccidn por otras calculadas en funcién de la superficie y del cumpli-
miento de ciertos objetivos medioambientales y administrativos, descansa en la remi-
sion que el Reglamento-base regulador de estas ayudas efectda a los respectivos
Reglamentos de la Comisidn para que lleven a cabo la tipificacidn de las infracciones
y sanciones a aplicar por los incumplimientos que se produzcan.

VII. ELENSAYO DE UN CODIGO GENERAL EN MATERIA SANCIONADORA
COMUNITARIA: EL REGLAMENTO CE, EURATOM/2988/1995, DE 18 DE
DICIEMBRE

1. Finalidad y posicion ordinamental del Reglamento 2988

El Reglamento CE, Euratom/2988/1995, de 18 de diciembre, sobre proteccién de
los intereses financieros de las Comunidades Europeas, se considera como una espe-
cie de “codigo general” de las sanciones comunitarias. Su propio predmbulo enfatiza
esta circunstancia cuando afirma que su finalidad es el “establecimiento de un marco
juridico comun a todos los ambitos cubiertos por politicas comunitarias”. En este sen-

jurisdiccional nacional deduce del quinto considerando del Reglamento nim. 536/93 la diferencia de la
intencién expresada por el Consejo, la Comisién imputd los retrasos esencialmente a las actividades de
los compradores, en la medida en que alli se indica que “la experiencia adquirida ha puesto de manifiesto
que retrasos importantes en la transmisién de las cifras de recogida o de ventas directas y en el pago
de la tasa impedian que el régimen fuera plenamente eficaz; que, por consiguiente, conviene sacar de
ello las conclusiones necesarias estableciendo exigencias estrictas en materia de plazos de comunicacién
y de pago, acompafiados de sanciones”.A este respecto, procede subrayar que el octavo considerando
del Reglamento de base en modo alguno contradice el objetivo perseguido por la Comisién al imponer la
sancién pecuniarias. En efecto, este considerando define el papel del comprador en su calidad de obligado
al pago de la tasa suplementaria sobre la leche y, a continuacidn, precisa la naturaleza de su relacién con
los deudores de la mencionada tasa. Asi, lo que en esencia contempla este considerando es la percepcién
de las cantidades que posteriormente debe abonar el obligado al pago de la tasa con arreglo a los articulos
2, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento de base , y 3, apartado 4, del Reglamento nim. 536/93 al
que se refiere el mencionado considerando y, por consiguiente, la relacién entre el obligado al pago de la
tasa y el deudor. Como sefiala el Abogado General en el punto 26 de sus conclusiones, no parece que, al
adoptar el Reglamento de base, el Consejo haya querido compensar las cargas administrativas impuestas a
las centrales lecheras en el dmbito de las disposiciones aplicables en materia de cuotas lacteas. En cambio,
el quinto considerando del Reglamento nim. 536/93 se refiere a las formas de pago de las cantidades per-
cibidas en concepto de tasa suplementaria sobre la leche y tiene por objeto la relacién entre el obligado al
pago y el organismo competente destinatario de las mencionadas cantidades. Asi, ambos considerandos
tienden a mejorar y a acelerar la transferencia de la tasa suplementaria sobre la leche por el deudor, esto
es, por el productor, al acreedor, a saber, el organismo competente del Estado miembro. Al mismo tiempo,
ponen de relieve el papel de intermediario que desempefia el comprador en su calidad de obligado al pago
en el momento de la transferencia.De todo cuanto antecede se desprende que el articulo 11 del Reglamen-
to de base constituye una base juridica valida para permitir que la Comisién adopte la sancién prevista en
el articulo 3, apartado 2, parrafo segundo, del Reglamento ndm. 536/93.
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tido, los objetivos del Reglamento son fijar un cuadro dentro del cual deben moverse
todas aquellas normativas sectoriales en las cuales puedan resultar implicados los
intereses financieros de la Comunidad. Lo que el Reglamento pretende, en suma, es
que, por un lado, se facilite el establecimiento de sanciones administrativas comuni-
tarias en todos aquellos dmbitos hasta ahora desasistidos de tales previsiones y en-
tregados, por tanto, a la accién de los Estados. Por otro lado, el Reglamento aspira a
lograr una homogeneidad en la regulacion y aplicacién de todas las sanciones comu-
nitarias que afectan al campo de los intereses financieros de la Comunidad?.

Desde este punto de vista, el Reglamento 2988/1995, muestra una suerte de su-
perioridad sobre las normativas sancionadoras sectoriales, superioridad que, en todo
caso, no se vincula a criterios jerdrquicos, sino funcionales en la medida en que encie-
rra los principios generales del derecho sancionador comunitario en este ambito y
que, en consecuencia, se proyecta no sdlo sobre la normativa comunitaria sino tam-
bién sobre las normativas nacionales. Esto se aprecia de manera muy clara en lo que
respecta a la regulacion de los plazos de prescripcidn de las infracciones y sanciones.
El art. 3 del Reglamento contiene una extensa regulacion de la prescripcién en la que
se mezclan, en nuestra opinidén, aspectos diversos, incluidos, desde luego, los referi-
dos ala prescripcién de aquellos otras medidas a las que, como veremos, se refiere el
Reglamento 2988/1995, y que no revisten el cardcter de sancién*. Por un lado, en el
art. 3.1 del Reglamento parecen regularse tanto el plazo de prescripcién existente
para proceder a la apertura de un procedimiento sancionador (de “diligencias”, habla
el parrafo primero del Reglamento), como lo que nosotros llamariamos caducidad
del procedimiento sancionador, pero a la que el dltimo parrafo del art. 3.1 del Regla-
mento parece anudar los efectos de una verdadera prescripcidn, ya que sefiala que
“la prescripcion se obtendrd como maximo el dia en que expire un plazo de tiempo
igual al doble del plazo de prescripcidn sin que la autoridad competente haya pronun-
ciado sancién alguna”.

Por otro lado, el apartado 2° del art. 3 del Reglamento alude a la prescripcién de la
sancién misma, con respecto a la cual determina que “el plazo de ejecucién de la reso-
lucidn que fije la sancién administrativa serd de tres afios”, plazo que “empezard a
contar a partir del dia en que la resolucidn sea definitiva”, nocién ésta dltima que, salvo
en los casos de las sanciones previstas e impuestas directamente por las instituciones
comunitarias, habra que interpretar en clave de los ordenamientos nacionales.

En todo caso, la prolijidad que muestra este art. 3 en la regulacién de la prescrip-
cién de las infracciones y sanciones comunitarias deja algunos margenes de actua-

35 “...ellegislador comunitario, al adoptar el Reglamento nim. 2988/95, ha establecido una serie
de principios generales y ha exigido que, como regla general, todas las normativas sectoriales respeten
estos principios” [SSTJCE de 1 de junio de 2004, Gerken, as. C-295/02, ap. 56; y de 16 de marzo de 2006,
Emsland-Stdrke GMBH contra Landwirtschaftskammer Hannover, as. C-94/05, ap. 50]

36 SSTJCE de 24 de junio de 2004, Herbert Handlbauer, as. C-278/02, ap. 33 y de 29 de enero de
2009, Hauptzollamt Hamburg-Jonas contra Vosdrag Schlaal, as. acums. C-278/07 a 280/07, apartado 22.
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cién tanto a las normativas sectoriales comunitarias, ya que les permite establecer un
plazo inferior a cuatro afios para la prescripcién de las infracciones, como a los Esta-
dos miembros a quienes autoriza a aplicar un plazo mas largo que el previsto respec-
tivamente en el apartado 1y en el apartado 2 del art. 3 para la prescripcidén de las in-
fracciones y sanciones. Ahora bien, interesa destacar que estos margenes de
apreciacion operan en tanto en cuanto estan reconocidos por el Reglamento
29881995, lo que es indicio que prueba la vinculacién que éste genera. A su vez, la
libertad de apreciacidn que se confia a las normativas sectoriales comunitarias no es
omnimoda ni carece de limites. Antes bien, la posibilidad de reducir el plazo de pres-
cripcidén de las infracciones conoce el tope de los tres afios por debajo del cual no re-
sulta licito que las normativas sectoriales comunitarias, establezcan plazos de pres-
cripcidn mas cortos para las infracciones comunitarias. Si habilita, en cambio, el
Reglamento 2988/1995 a los Estados miembros para que dilaten los plazos estableci-
dos por su art. 3y a que lo hagan, como ha reconocido la jurisprudencia comunitaria,
no necesariamente a través de regulaciones sectoriales:

“A este respecto, debe sefialarse que el articulo 3, apartado 3, del Reglamen-
to nim. 2988/95 se refiere a la “posibilidad” que los Estados miembros “conser-
van” de aplicar un plazo de prescripcién mds largo que el previsto en el apartado 1,
parrafo primero, de dicho articulo.

Por consiguiente, del texto del articulo 3, apartado 3, del Reglamento ndm.
2988/95 se desprende que dicha disposicion no se limita a establecer la posibilidad
de que los Estados miembros instauraren un plazo de prescripcién mas largo que el
establecido en el apartado 1, parrafo primero, del mismo articulo. En efecto, dicho
apartado 3 también reconoce de manera expresa a dichos Estados la facultad de
conservar el plazo de prescripcién mas largo que existiera en la fecha de entrada en
vigor del referido Reglamento.

De ello se deduce que, en virtud del articulo 3, apartado 3, del Reglamento
num. 2988/95, los Estados miembros pueden, por una parte, seguir aplicando los
plazos de prescripcion mas largos existentes en la fecha en que se adoptd dicho
Reglamento y, por otra, establecer nuevas normas de prescripcién que prevean
tales plazos con posterioridad a dicha fecha.

En relacién con el extremo de si los referidos plazos de prescripcién naciona-
les deben preverse especificamente en una disposicién nacional aplicable a la recu-
peracidn de las restituciones a la exportacién o, de manera mds general, a medidas
de caracter administrativo, debe sefialarse que el texto del articulo 3, apartado 3,
del Reglamento ndm. 2988/95 no contiene ningun elemento que responda explici-
tamente a tal cuestion.

Es cierto que el articulo 3, apartado 1, parrafo primero, de dicho Reglamento
dispone que las normativas sectoriales pueden establecer un plazo inferior al plazo
de cuatro afios, pero que no podrd ser menor de tres afios. No obstante, en dicha
disposicidn se alude a normativas sectoriales adoptadas a escala comunitaria, como
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lo confirma el quinto considerando del Reglamento citado y no a normativas secto-
riales nacionales (véase, en este sentido, la sentencia Handlbauer, antes citada,
apartado 28)”%.

Otro aspecto en el que se percibe el tipo de vinculacién que el Reglamento
2988/1995 proyecta sobre las normas comunitarias y las nacionales se cifra en que en
esta materia de la proteccidn de los intereses financieros de la Comunidad, se ponen
limites a dichos legisladores a la hora de establecer sanciones. El art. 2.1 del Regla-
mento sefiala en este sentido que las sanciones administrativas “sélo se establecerdn
en la medida en que sean necesarias para garantizar la correcta aplicacién del Dere-
cho comunitario” y que tales sanciones “deberan ser eficaces, proporcionadas y di-
suasorias a fin de garantizar una adecuada proteccién de los intereses financieros de
la Comunidad” Es decir, frente a la veleidad con la que algunos legisladores naciona-
les parecen contemplar el fenédmeno de la prevision de sanciones -hasta el punto de
que numerosas normativas sectoriales aparentan justificarse inicamente en la medi-
da en que facilitan la previsién de cuadros muy completos y rigurosos de sanciones
administrativas con fines no siempre suficientemente claros-, el Reglamento
2988/1995 sitla el problema en otros términos, requiriendo que exista o se dé una
relacién de adecuacidn que justifique la previsidn de sanciones. De esta manera, tan-
to el Reglamento como la jurisprudencia comunitaria engarzan esta pieza de las san-
ciones administrativas dentro de lo que constituye la doctrina general sobre el juego
de la proporcionalidad en relacién con la legalidad

Algunas criticas ha generado no obstante que el Reglamento 2988/1995 se haya
adoptado sobre la base de las competencias subsidiarias que el actual art. 308 TCE
(antiguo, 235) confia al Consejo para lograr los objetivos del funcionamiento del mer-
cado comdn, entendiendo que a dichos fines tal vez hubiese resultado mds pertinen-

37 STJCE de 29 de enero de 2009, Hauptzollamt Hamburg-Jonas contra Vosdrag Schlaal, as. acums.
C-278/07 a 280/07, apartados 40 a 44. De todos modos, hay que reparar que en el caso en concreto analiza-
do por esta decisidn, el Tribunal de Justicia da validez al plazo de treinta afios de prescripcién establecido
por el articulo 195 del Biirgerliches Gesetzbuch a las acciones que tienen por objeto la recuperacién de
restituciones indebidamente percibidas por los operadores. Es decir, se estad refiriendo, en puridad, no a
una sancién, sino a una medida en el sentido del art. 4.1 del Reglamento 2988/1995 lo que harfa, a nuestro
juicio, del todo punto imposible que tal plazo de prescripcién pudiera establecerse para una sancién, ya
que la fijacién de un plazo de prescripcidn tan excesivo pudiera chocar con las previsiones del art. 2.1 del
Reglamento 2988/1995, que exige que las sanciones sean eficaces, proporcionadas y disuasorias. Siendo
la prescripcién un elemento constitutivo importante del régimen sancionador prever plazos mas largos
que separen en demasia del plazo de cuatro afios previsto por el art. 3.1 del Reglamento pudiera resultar
desproporcionado.

La misma idea expresada en el texto la sintetiza muy bien la STJCE de 24 de junio de 2004, ap. 35:
“...En consecuencia, procede responder a la primera cuestién prejudicial que el articulo 3, apartado 1,
del Reglamento niim. 2988/95 resulta directamente aplicable en los Estados miembros incluso en materia
de restituciones a la exportacion de productos agricolas, siempre que no exista ninguna normativa comu-
nitaria sectorial que prevea un plazo mas breve, pero no inferior a tres afios, ni ninguna normativa nacional
que establezca un plazo de prescripcién mas largo”. Hay que destacar que la doctrina de esta sentencia
de 24 de junio de 2004 es acogida por la Sentencia de nuestra Audiencia Nacional de 20 de octubre de
2008, JT 2008/1452, para justificar la aplicacién del Reglamento 2988/1995 en estos aspectos a la materia
tributaria.
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te el empleo de la via establecida por el art. 280 TCE. No obstante, conviene notar
que, como el propio predmbulo advierte, la finalidad del Reglamento no es proteger
los intereses financieros de la Comunidad mediante la adopcidn de un reglamento
sectorial concreto; antes bien, su objetivo es fijar “disposiciones materiales de cardc-
ter horizontal relativas a los controles y a las medidas y sanciones con vistas a garan-
tizar la proteccién de los intereses financieros de las Comunidades”.

2. El concepto de “irregularidad”: medidas y sanciones administrativas
como respuesta a las mismas

Conforme a lo Ultimamente expresado, se comprende que el contenido del Re-
glamento 2988/1995 rebase los aspectos estrictamente sancionadores para abarcar
también el ejercicio de las actividades de control por parte de los Estados miembros.
Sin embargo, de su breve contenido, descuellan, sin duda, las importantes determi-
naciones que posee en materia sancionadora y que le han valido, como decimos, el
apelativo de configurarse como un verdadero “cddigo general” en la materia. De en-
tre esas determinaciones, probablemente la depuracién del concepto de sanciény de
sus elementos identificadores, por un lado, y la enunciacién, por otro lado, de una
serie de principios generales basicos que deben respetarse en el ejercicio de la potes-
tad sancionadora, constituyan los aspectos mds valiosos que el citado Reglamento
contiene.

En efecto, frente a las dificultades que se han encontrado para precisar y delimi-
tar el concepto de sancién comunitaria, el Reglamento 2988, no sdlo define ésta, sino
que aisla y separa lo que son verdaderas sanciones de otras medidas administrativas
que pueden y deben adoptarse cuando se produce una conculcacién de los intereses
financieros de la Comunidad.

Partiendo asi de una genérica nocién de “irregularidad”’, entendida como “toda
infraccién de una disposicién del Derecho comunitario correspondiente a una accién
u omisidn de un agente econdmico que tenga o tendria por objeto perjudicar el pre-
supuesto general de las Comunidades o los presupuestos administrados por éstas,
bien sea mediante la disminucién o la supresidn de ingresos procedentes de recursos
propios percibidos directamente por cuenta de las Comunidades, bien mediante un
gasto indebido” (art. 1.2), el Reglamento Unicamente estima que constituyen infrac-
ciones susceptibles, por tanto, de sanciones administrativas las irregularidades que
sean “intencionadas” o “provocadas por negligencia” (art. 5.1), lo que supone valo-
rar la culpabilidad como elemento integrante del concepto de sancién comunitaria.

38 Pesealo que se afirma en el texto, es posible hallar en la jurisprudencia comunitaria pronuncia-
mientos ambiguos por parte del Tribunal que hacen dudar de tal afirmacién. Por ejemplo, en la STJCE de
16 de mayo de 2002, Land Baden-Wiirttemberg contra Giinther Schilling y Bezirksregierung Liineburg contra
Hans-Otto Nehring, as. C-63/00, declara expresamente que “a efectos del SIGC, los agricultores, que, con
arreglo al articulo 5, apartado 1, de dicho Reglamento, declaran que tienen conocimiento de los requisitos
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En consecuencia, existen otras irregularidades que, aunque puedan indudable-
mente generar consecuencias juridicas, no podran ser, sin embargo, objeto de san-
cién comunitaria por faltar ese elemento culpable que caracteriza a las verdaderas
infracciones®. Desde este punto de vista, el art. 4.1 del Reglamento contempla una
serie de medidas administrativas a las que bajo ningun concepto cabe calificar como
sanciones (art. 4.4), ya que mas propiamente se tratan de reintegros (obligacién de

que han de cumplirse para la concesién de las ayudas de que se trata, deben presentar las solicitudes de
ayuda respecto a animales en los que concurran tales requisitos. El objetivo del articulo 10, apartado 2,
parrafo primero, segunda frase, del mismo Reglamento consiste en sancionar a los solicitantes que no
cumplan dicha obligacién, aunque no hayan incurrido en negligencia ni hayan actuado con dnimo defrau-
datorio” (ap. 37). Y, mas claramente adn, subraya mas adelante que “en estas circunstancias, no puede
considerarse injustificada ni desproporcionada la imposicién al agricultor que haya cometido un error, in-
cluso de buena fe y sin animo defraudatorio, de una sancién disuasoria y eficaz como la prevista en dicha
disposicién” (ap. 40). Sin embargo, en el apartado 63 de la STJCE de 11 de marzo de 2008, Riidiger Jager
contra Amt fiir Landwirtschaft Biitzow, as. C-420/06, el Tribunal parece matizar tal afirmacion. Un paso mas
da la STJCE de 19 de noviembre de 2002, Regina contraJ. A. Gagg and Sons, as. 304/00, pues, pese a que de
primeras repite el razonamiento de la STJCE de 16 de mayo de 2002, sin embargo, en el siguiente apartado
introduce un elemento de correccién importante de cara a la aplicacién de la sancidn, el error inducido por
la propia Administracién: “Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede responder a la cues-
tién planteada que el articulo 9, apartado 2, parrafos primero y segundo, del Reglamento nim. 3887/1992
debe interpretarse en el sentido de que si la autoridad competente descubre que un solicitante de ayudas
“superficies” ha presentado una declaracién errénea, no efectuada deliberadamente o por negligencia
grave, que ha dado lugar a que se declare un exceso de superficie en la solicitud de ayudas y que se incurrié
en el mismo error en afios anteriores a aquel en que tal error ha sido descubierto, lo que, en cada uno de
esos anos, dio lugar a que se declarara un exceso de superficie en la solicitud de ayudas, dicha autoridad
estd obligada, sin perjuicio del respeto de los plazos de prescripcién previstos por el articulo 3, apartado 1,
del Reglamento nim. 2988/1995, a reducir la superficie efectivamente determinada con el fin de calcular
la ayuda debida por los afios anteriores. Con arreglo al articulo 9, apartado 2, parrafo cuarto, del Regla-
mento nim. 3887/1992, las reducciones previstas en los parrafos primero y segundo de esta disposicién
no se aplican si el agricultor demuestra que, para la determinacién de la superficie, se ha basado de forma
correcta en datos reconocidos por la autoridad competente. Corresponde al érgano jurisdiccional nacional
examinar si ello ocurre en el procedimiento principal”.

De todos modos, si se analizan bien todos estos pronunciamientos jurisprudenciales, es posible
encontrar en todos estos casos, en los que el Tribunal parece justificar la imposicién de sanciones aun
mediando en el sujeto sancionado “buena fe y faltando animo defraudatorio”, un razonamiento del Tri-
bunal que sirve de premisa a todas las consecuencias y conclusiones a las que después llega. En concre-
to, tal argumentacion dice: “Por otra parte, el Tribunal de Justicia ya ha declarado, por lo que respecta
al SIGC establecido por los Reglamentos niims. 3508/1992 y 3887/1992, que un procedimiento eficaz de
gestion y de control exige que la informacién que debe facilitar un solicitante de ayudas sea completa
y exacta desde un principio para permitirle presentar una solicitud de pagos compensatorios correcta
y evitar ser objeto de sanciones (véanse, en este sentido, las sentencias de 14 de septiembre de 2000,
Fisher, C-369/1998, Rec. pg. 1-6751, apartados 27 y 28, y de 16 de mayo de 2002 , Schilling y Nehring,
C-63/2000, Rec. pg. 1-4483, apartado 34)” [STJCE de 19 de noviembre de 2002, ap. 39]. Probablemente,
aunque el Tribunal no llegue a expresarlo con claridad, de lo que, en realidad, estd partiendo es de un
particular deber de celo que han de observar, en estos casos, los agricultores peticionarios de ayuda;
deber que le impele a extremar su diligencia a la hora de cerrar sus solicitudes de ayuda para que los
datos declarados en aquéllas coincidan con los reales. Es decir, en cierta manera, en la ereccién de este
deber +, cuya infraccidn es, en puridad, la que desencadena la sancién, creemos que es posible advertir
una cierta negligencia por parte del sujeto sancionado. Precisamente, ello es lo que explica que, cuando
es el comportamiento de la Administracién el que induce a error al agricultor, el Tribunal diga que la
sancion puede ser excluida.

39 Muy claramente lo afirma la STJCE de 24 de junio de 2004, Herbert Handlbauer, as. C-278/02,
ap-33.
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abonar las cantidades debidas o de reembolsar las cantidades indebidamente perci-
bidas), o de pérdidas de avales y fianzas constituidos en apoyo de la solicitud de una
ventaja o en el momento de la percepcidn de un anticipo. Si subraya el art. 4.1 del
Reglamento que la retirada de la ventaja obtenida indebidamente es una “norma
general”, puesto que, con independencia de cudles hayan sido las causas —intencio-
nadas o no- que hubieran motivado la irregularidad, si parece claro que si el benefi-
ciario conservase la ventaja estarfa experimentando un enriquecimiento sine iusta
causa inadmisible juridicamente?. De todos modos, es conveniente destacar que las
medidas que prevé el art. 4 del Reglamento 2988/1995 reposan sobre el concepto de
irregularidad, nocién ésta que, conforme a su art. 1.2, requieren que la irregularidad
derive de una accién u omisién por parte del sujeto, circunstancias que no se dan
cuando la percepcidn de una ventaja o beneficio por parte del sujeto debe su causa a
un error de la Administracién o de las autoridades nacionales*. Evidentemente, esto

40 En este sentido, la jurisprudencia comunitaria tiene reiteradamente declarado que, por ejem-
plo, la obligacién de devolver las restituciones a la exportacién percibidas indebidamente no viola el prin-
cipio de legalidad porque “no constituye una sancién para la cual serfa necesaria una base legal clara 'y
exenta de ambigiiedad, sino la mera consecuencia de la constatacién de que las condiciones exigidas para
la obtencidn del beneficio resultante de la normativa comunitaria fueron creadas artificialmente” [STJCE
de 14 de diciembre de 2000, Emsland-Starke Gmbh contra Jonas, as. C-110/99, ap. 56; en el mismo sentido,
vid., por ejemplo, la STJCE de 4 de junio de 2009, Agenzia Dogane Ufficio delle Dogane di Trieste contra Po-
meton, as. C-158/08, ap. 28]

41 Asi se afirma tajantemente en la STJCE de 15 de enero de 2009, Hauptzollamt Hamburg-Jonas
contra Bayerische Hypotheken, as. C-281/07, en la que se sujeta al Tribunal la cuestion de si el plazo de cua-
tro afios previsto en el art. 3.1 del Reglamento 2988/1995 para determinar la prescripcién de las medidas
y sanciones adoptadas ante irregularidades, resulta de aplicacién a un procedimiento de recuperacién de
una restitucion a la exportaciéon abonada al exportador en razén de un error de las autoridades nacionales
cuando el exportador no ha incurrido en irregularidad alguna: “Pues bien, como han destacado tanto la
Comisién de las Comunidades Europeas como la Abogado General en el punto 31 de sus conclusiones, el
concepto de “irregularidad” en el sentido del Reglamento nim. 2988/95 implica que la infraccién de una
disposicién del Derecho comunitario deriva de una accién o de una omisién de un agente econémico. De
ello se desprende que, cuando se ha pagado indebidamente a un agente econédmico una restitucién ala ex-
portacion, debido a un error de las autoridades nacionales, dicha situacién no esta comprendida en el con-
cepto de “irregularidad” en el sentido del Reglamento nim. 2988/95. Por consiguiente, la regla de pres-
cripcién establecida en el articulo 3, apartado 1, parrafo primero, del citado Reglamento no es aplicable a
las diligencias incoadas a raiz de irregularidades derivadas de errores de las autoridades nacionales. Por lo
tanto, en una situacién como la del asunto principal, la cuestion de la prescripcion de la accién de recupera-
cién de las cantidades indebidamente pagadas se rige por las normas del Derecho nacional aplicables en la
materia. En efecto, los litigios relativos a la recuperacién de las cantidades pagadas indebidamente segun
el Derecho comunitario deben ser zanjadas, a falta de disposiciones comunitarias, por los érganos jurisdic-
cionales nacionales con arreglo a su Derecho nacional, sin perjuicio de los limites impuestos por el Derecho
comunitario, en el sentido de que las modalidades previstas por el Derecho nacional no pueden hacer
practicamente imposible o excesivamente dificil la recuperacién de las ayudas pagadas indebidamente y
que lalegislacién nacional debe aplicarse de manera no discriminatoria en relacién con los procedimientos
encaminados a zanjar los litigios nacionales del mismo tipo ( sentencia de 19 de septiembre de 2002, Huber,
C-336/00, Rec. pags. I-7699, apartado 55 y jurisprudencia citada). Ademds, el interés de la Comunidad en la
recuperacion de las restituciones a la exportacién que se hayan percibido contraviniendo sus requisitos de
concesion debe tenerse plenamente en cuenta a la hora de establecer los plazos de prescripcion aplicables
a una recuperacion de esta indole (véase en este sentido la sentencia Huber, antes citada, apartado 57).
Procede, pues, responder a la primera cuestion que el plazo de prescripcién de cuatro afios establecido en
el articulo 3, apartado 1, parrafo primero, del Reglamento niim. 2988/95 no es aplicable a un procedimiento
de recuperacidn de una restitucién a la exportacién indebidamente pagada a un exportador debido a un
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ultimo no significa que en estos casos no haya que devolver lo indebidamente perci-
bido; lo que no se dardn, en cambio, serdn las consecuencias que para las verdaderas
irregularidades prevé el art. 4.2 del Reglamento 2988/1995, esto es, a que la devolu-
cién de la cantidad indebidamente percibida se incremente con los correspondientes
intereses.

3. Tipologia de sanciones administrativas: algunos problemas de delimitacién

Por el contrario, cuando la irregularidad es intencionada o negligente, ademas
de las antedichas medidas de reintegro o de devolucidn, el art. 5.1 tipifica una serie de
sanciones administrativas que, sobre la base de la intercambiabilidad de las mismas,
pueden ser previstas por las normativas sectoriales en funcién de la “naturaleza y
gravedad de la irregularidad, del beneficio concedido o de la ventaja obtenida y del
grado de responsabilidad” (art. 2.3). Considera en este sentido el art. 5.1 como sancio-
nes administrativas:

¢ El pago de una multa administrativa.

¢ El pago de una cantidad superior a las sumas indebidamente percibidas o elu-
didas, incrementada, en su caso, con intereses®.

* La privacién total o parcial de una ventaja concedida por la normativa comu-
nitaria, incluso en el caso de que el agente sélo se haya beneficiado indebidamente
de una parte de dicha ventaja.

e La exclusién o la retirada del beneficio de la ventaja durante un periodo pos-
terior al de la irregularidad.

* Laretirada temporal de una autorizacidn o de un reconocimiento necesarios
para participar en un régimen de ayuda comunitaria.

e La pérdida de una garantia o de una fianza depositada a fin de respetar las
condiciones de una normativa o reconstituir el importe de una garantia liberada
indebidamente.

e Otras sanciones de cardcter exclusivamente econdmico, de naturaleza y al-
cance equivalentes, previstas en las normativas sectoriales adoptadas por el Consejo
en funcién de las necesidades propias del sector correspondiente y dentro del respe-
to de las competencias de ejecucion otorgadas a la Comisién por el Consejo.

error de las autoridades nacionales, cuando éste no hayaincurrido enirregularidad alguna en el sentido del
articulo 1, apartado 2, del referido Reglamento” (apartados 20 a 26).

42 “Esta cantidad -sigue diciendo la letra b) del art. 5.1 del Reglamento-, determinada con arreglo
a un porcentaje que se fijara en las normativas especificas, no podra rebasar el nivel estrictamente necesa-
rio para que tenga cardacter disuasorio”.
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La primera consecuencia que se destaca de esta enunciacién es que, como bien
recalca el precepto, estamos ante sanciones de naturaleza administrativa, idea en la
que abundan asimismo otros articulos del Reglamento y que resulta acorde con las
consideraciones que hemos realizado mas atrds con respecto a la carencia de compe-
tencias penales por parte de las instituciones comunitarias. No obstante, el Preambu-
lo del Reglamento deja a salvo la aplicacién del derecho penal de los Estados miem-
bros®, y su art. 6 consagra un peculiar desarrollo del principio del non bis in idem, en
cuya virtud, dentro de los regimenes de apoyo financiero, resultaria plenamente fac-
tible la imposicién de sanciones administrativas pecuniarias y de sanciones penales,
en la medida en que aquéllas no resultasen asimilables a éstas. Fuera de tales casos,
la regla general que se establece es que, cuando se hubiere iniciado un procedimien-
to penal contra la persona de que se trate en relacién con los mismos hechos, el
procedimiento para la imposicidn de una sancién administrativa puede suspenderse,
reanuddndose cuando el procedimiento penal no continte o, cuando finalizado, no lo
impidan los principios generales del Derecho (apartados 1a 3 del art. 6)*.

Junto a la naturaleza estrictamente administrativa de las sanciones previstas por
el art. 5 del Reglamento 2988/1995, existe otra consecuencia que del mismo dimana
y que resulta, a nuestro juicio, relevante: se trata del contenido de las sanciones que
en él se tipifican, contenido que no se agota en la multa econdmica, sino que abarca
otra serie de componentes sobre cuya naturaleza sancionadora han divagado a veces
los Tribunales nacionales. Por ejemplo, en el ambito de nuestro ordenamiento, los
Tribunales espafioles conocen pronunciamientos contradictorios en torno a si la reti-
rada de la autorizacidn para operar en el extinto régimen de ayudas a la produccién
del aceite de oliva a organizaciones de productores y almazaras poseia o no caracter
sancionador. Parece que, a laluz del art. 5.1 €) del Reglamento 2988/1995, tales dudas
se disipan; como se diluyen igualmente las incertidumbres acerca del incuestionable
caracter sancionador del régimen de exclusiones previsto en el nuevo sistema de ayu-
das de pago Unico para aquellos agricultores y productores que cometan irregulari-
dades en sus declaraciones anuales o incumplan los compromisos medioambientales
o de mantenimiento de buenas practicas agrarias inherentes a la percepcidn de aque-
llas ayudas®.

No obstante, pese a la clarificacién que pretende este art. 5.1 del Reglamento, la
verdad es que, en ocasiones, resulta complicado discernir si una determinada medida
prevista en una normativa sectorial constituye o no una sancién. Sin abandonar el
régimen de las exclusiones de ayudas, existen en los reglamentos comunitarios oca-

43 Considerando 12°.

44 Tales principios generales, en opinién de A. Nieto, “El Derecho sancionador...”, cit., pag. 276,
no son otros que los que existan en cada uno de los ordenamientos internos, fundamentalmente, porque
“la ténica del reglamento es dejar en manos de los Estados miembros la extensién e intensidad con la que
ha de aplicarse este principio”.

45 Ambos temas los hemos tratado ampliamente en nuestra obra Regulacion juridico-administrati-
va del sector oleicola, Unicaja, Mélaga, 2007, pags. 320-323 y 499-501, passim.
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siones en que el incumplimiento de una obligacién acarrea como consecuencia la ex-
clusidn del régimen concreto de ayuda, pero, sin embargo, tal exclusién no puede
reputarse como una sancién, sino mas propiamente como una condicién de admisibi-
lidad para la percepcién de la ayuda misma. Asi sucede, por ejemplo, en el caso con-
templado por la STJCE de 24 de mayo de 2007, en la que el Tribunal estima que la ex-
clusidn del beneficio de la prima por sacrificio respecto de un bovino cuyos datos
relativos al traslado desde la explotacidn y hacia la misma no fueron notificados a la
base de datos informatizada dentro del plazo establecido en el articulo 7, apartado 1,
segundo guidn, del Reglamento niim. 1760/2000 no constituye una sancién “sino la
consecuencia de la inobservancia de las condiciones de admisibilidad para la conce-
sion de la citada prima”“¢. Sin embargo, la STJCE de 4 de mayo de 2006 pone en el
hecho de que el descubrimiento de un exceso de superficie declarada dé lugar, segun
la normativa sectorial de aplicacidn, a la obligacion de devolver la totalidad de la ayu-
da percibida mas los intereses, la clave de béveda para calificar tal consecuencia de
sancién administrativa, y, mas en concreto, para asimilarla a la sancién de privacién
total del beneficio prevista en el art. 5.1 ¢) del Reglamento 2988/1995%.

En consecuencia, pese a la simplificacién que el art. 5.1 del Reglamento 2988
trata de instaurar en orden a la delimitacién de las sanciones, lo cierto es que, ante
determinados casos, se hard preciso valorar todas las circunstancias concurrentes
(prolongacién o no de la exclusién hacia el futuro; afectacién o reduccién de las can-
tidades globales ya percibidas; posibilidad de determinar otras consecuencias juridi-
cas para tal incumplimiento, etc.)®

En cualquier caso, el art. 5.1 del Reglamento abre una amplia tipologia de sancio-
nes a las normativas sectoriales; tipologia que, en todo caso, no es cerrada, ya que,
como hemos sefalado, la letra g) del citado precepto permite que el Consejo pueda
establecer otras sanciones “en funcién de las necesidades propias del sector corres-
pondiente”, con el Unico limite de que tales sanciones revistan un “caracter exclusi-
vamente econdmico”.

4. Legalidad e irretroactividad en el Reglamento 2988/1995
Ademas de lo ya expresado en relacién con el acogimiento del principio del non

bis in idem, el Reglamento 2988/1995 recoge también la consagracién del principio de
legalidad. Asi, el art. 2.2 precepttia que “no se podra pronunciar sancién administrati-

46 STJCE de 24 de mayo de 2007, Maatschap Schonewille-Prins contra Minister van Landbouw, as.
C-45/05, ap. 58.

47 STJCE de 4 de mayo de 2006, Reinhold Haug contra Wiirttemberg, as. C-286/05, ap. 21y 22.

48 Por ejemplo, no se considera sancién la reduccién que algunas normativas sectoriales agricolas
prevén cuando el legislador dispone que toda solicitud presentada con retraso da lugar o una reduccién
del 1 % por dia habil de los importes de las ayudas comprendidas en la peticién a los que el productor
tendria derecho en caso de haberla presentado a su debido tiempo [STJCE de 11 de noviembre de 2004,
Toeters y Verberk, as. C-171/03].
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va alguna que no esté contemplada en un acto comunitario anterior a la irregulari-
dad”. Como se ve, se trata en todo caso de una regulacidn muy light del principio de
legalidad, ya que, en realidad, la nocidn de “acto comunitario” previo constituye una
nocién que en si misma dice poco y que debe ser llenada en el marco del contexto
institucional y de reparto de competencias que establece el Tratado, quedando vivos
entonces los debates doctrinales que a este respecto existen sobre si el actual marco
institucional de la Comunidad Europea respeta en esencia el principio de la divisidon de
poderes.

Algo similar podria decirse con respecto a la forma en que el art. 2.2, in fine, del
Reglamento regula el principio de irretroactividad de las disposiciones sancionado-
ras, ya que afirma que “en caso de modificacidn posterior de las disposiciones sobre
las sanciones administrativas contenidas en una normativa comunitaria, se aplicaran
con caracter retroactivo las disposiciones menos severas”. Obsérvese que lo que
este precepto, en puridad, recoge no es la irretroactividad de las disposiciones san-
cionadoras no favorables (que es el principio que, en esencia, recogen las Constitu-
ciones internas de los Estados vy, entre ellas, nuestro art. 9.3 CE), sino la aplicacién
retroactiva in bonus de las disposiciones sancionadoras*. Con independencia de que
en algunos casos esta aplicacidn retroactiva de las disposiciones sancionadoras mas
favorables o “menos severas” —en la terminologia del art. 2.2 del Reglamento- pudie-
ra resultar contraproducente, lo cierto es que si que parece obligada, habida cuenta
los rotundos términos empleados por el art. 2.2 del Reglamento y que la jurispruden-
cia comunitaria apoya su aplicacién en que la retroactividad asi entendida es un dere-
cho fundamental que, como tradicién constitucional comun de los Estados miem-
bros, forma parte de los principios generales del Derecho comunitario'.

49 Y que, como enfatiza la STJCE de 4 de mayo de 2006, Reinhold Haug contra Wiirttemberg, as.
C-286/05, se aplica inicamente a las sanciones en sentido estricto y no las otras “medidas” que, en el sen-
tido del art. 4.1 del Reglamento 2988/1995, pueden adoptarse (ap. 18).

50 Piénsese, por ejemplo, en el caso de normas temporales o ad hoc, que hubiéranse podido dic-
tar para hacer frente a unas circunstancias particularmente adversas que aconsejen una mayor severidad
para con los infractores de las normas. Si la sustitucién o derogacién de la norma temporal, superadas las
circunstancias que la motivaron, significa -como parece pretender el art. 2.2— una obligada aplicacién re-
troactiva de la norma sancionadora mas favorable, el efecto de ejemplaridad perseguido quedaria en agua
de borrajas. En este sentido, se pronuncia también A. Nieto Martin, “Derecho sancionador...”, cit., pags.
269y 270.

51 “A este respecto, procede recordar que, segun reiterada jurisprudencia, los derechos funda-
mentales forman parte de los principios generales del Derecho cuyo respeto garantiza el Tribunal de Justi-
cia. Para ello, dicho Tribunal se inspira en las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros,
asi como en las indicaciones proporcionadas por los instrumentos internacionales relativos a la proteccién
de los derechos humanos en los que los Estados miembros han cooperado o a los que se han adherido
(véanse, en especial, las sentencias de 12 de junio de 2003, Schmidberger, C-112/00, Rec. pags. I-5659, apar-
tado 71y jurisprudencia citada, y de 10 de julio de 2003, Booker Aquaculture e Hydro Seafood, asuntos acu-
mulados C-20/00 y C-64/00, Rec., pags. 1-7411, apartado 65 y jurisprudencia citada). Pues bien, el principio
de aplicacién retroactiva de la pena mas leve forma parte de las tradiciones constitucionales comunes a
los Estados miembros. En consecuencia, debe considerarse que este principio forma parte de los princi-
pios generales del Derecho comunitario que el juez nacional debe respetar al aplicar el Derecho nacional
adoptado para la ejecucion del Derecho comunitario y, en este caso, mds concretamente, las Directivas
sobre Derecho de sociedades” [STJCE de 3 de mayo de 2005, Proceso penal contra Silvio Berlusconi y otros,
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Ahora bien, para que se produzcan estos drasticos efectos que el art. 2.2 del
Reglamento 2988/1995 preconiza, la jurisprudencia comunitaria requiere que exista
una absoluta identidad entre el campo de accidn y la finalidad que animan a las dos
normativas sancionadoras en comparacion. La reciente STJCE de 11 de marzo de
2008 ofrece una buena muestra de ello. En el marco de una cuestién prejudicial sus-
citada en un litigio nacional en el que un ganadero, al que, por incumplimientos en
los registros de identificacion de bovinos, se le habfa sancionado con la exclusiéon del
régimen de ayudas a animales propiciado por el Reglamento 1760/2000, reclamaba
que se le aplicasen como sanciones menos severas las de exclusiéon temporal de las
ayudas previstas en el nuevo sistema de ayudas de pago Unico instauradas por el
Reglamento 1782/2003, el Tribunal de Justicia rechaza tal aplicacion retroactiva,
puesto que considera que ambas normativas —la derogada con la que se sanciond y
la nueva cuya aplicacidn se pretende- no son coincidentes ni en su ambito de aplica-
cién ni tampoco en su finalidad, ya que el objetivo de las nuevas ayudas de pago
unico rebasa con creces y es mucho mas ambicioso que el anterior sistema de ayu-
das a la produccidén:

“Pues bien, dado que, antes de la entrada en vigor del Reglamento num.
1782/2003, las normas sobre condicionalidad que no se referian a la identificacion y
registro de los bovinos, establecidas por el Reglamento ndim. 1760/2000, no figura-
ban entre los requisitos que debfan cumplirse para la concesidén de las ayudas a los
bovinos y que, por consiguiente, no estaban sometidas a los controles efectuados
por las autoridades competentes, estas autoridades no podian declarar la violacidn
de tales normas con el fin de aplicar sanciones en relacién con esas ayudas.

En tales circunstancias, proceder recordar que el régimen de sanciones previs-
to en los articulos 66 y 67 del Reglamento nim. 796/2004, al estar directa y estre-
chamente vinculado a la reforma de la PAC introducida por el Reglamento nim.
1782/2003, no puede aplicarse a un caso de incumplimiento de esas normas de iden-
tificacion y registro de los bovinos incluido ratione temporis en el Reglamento ndm.
3887/92, so pena de desnaturalizar el régimen de la condicionalidad tal como ha
sido concebido por el legislador comunitario en el marco de dicha reforma.

Por consiguiente, y sin que sea necesario examinar si la aplicacion, suponien-
do que sea posible, de las disposiciones de ese régimen de sanciones o, en su caso,
de algunas de ellas implica una sancién administrativa menos severa en una situa-
cién como la del Sr. Jager, es preciso concluir que, en un contexto como el del litigio
principal, no puede invocarse dicho régimen, al no constituir una “modificacién
posterior”, en el sentido del articulo 2, apartado 2, segunda frase, del Reglamento
num. 2988/95, del régimen de sanciones previsto en el Reglamento nim. 2419/2001,
en su versién modificada por el Reglamento ndm. 118/2004”%,

asuntos acumulados C-387/02, C-391/02 y C-403/02, apartados 67 a 69]. Aparte de las sentencias citadas por
esta sentencia, no puede olvidarse la STJCE de 10 de julio de 1984, Regina contra Kirk, as. 63/83.

52 STJCE de11de marzo de 2008, Riidiger Jager contra Amt fiir Landwirtschaft Blitzow, as. C-420/06,
apartados 82-84. Mas claramente incluso, se explican y desarrollan estas diferencias entre uno y otro régi-
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En cambio, resulta importante resaltar que la jurisprudencia comunitaria tiene
igualmente declarado que la aplicacidn retroactiva de la sancién menos severa no
queda enervada por el hecho de que la nueva normativa especifica, mediante el uso
de las disposiciones transitorias, haya previsto qué normas se aplican antes o des-
pués de una determinada fecha, ya que “en el ambito de los controles y de las sancio-
nes de las irregularidades cometidas en relacién con el Derecho comunitario, el legis-
lador comunitario, al adoptar el Reglamento nim. 2988/95, ha establecido una serie
de principios generales y ha exigido que, como regla general, todas las normativas
sectoriales respeten estos principios’”>.

men en los apartados 70 a 73: ““Sin embargo, hay que sefialar a este respecto que, como el Abogado General
ha indicado en los puntos 71 a 73 de sus conclusiones, el régimen de sanciones establecido en los articulos
66 y 67 del Reglamento nim. 796/2004 no tiene por objeto modificar la naturaleza o la intensidad de las
sanciones aplicables en el marco del régimen de ayudas a los bovinos instaurado por el Reglamento nim.
1254/1999, sino que trata de adaptar éstas, a partir de la entrada en vigor del Reglamento ndim. 1782/2003,
al nuevo contexto normativo existente tras la reforma de la PAC introducida por ese Reglamento, para
mantener la coherencia del régimen de sanciones aplicable a los regimenes de ayudas de conformidad con
los principios en los que se basa dicha reforma. Por lo tanto, el régimen establecido por los articulos 66 y 67
del Reglamento nim. 796/2004 no refleja un cambio de apreciacién del legislador comunitario en cuanto al
caracter adecuado de las sanciones con respecto a la gravedad de la irregularidad de que se trata.

En efecto, como se desprende, en particular, del articulo 4, apartado 1, del Reglamento num.
1782/2003, de los considerandos segundo y vigésimo cuarto de este Reglamento y de los considerandos
quincuagésimo quinto y quincuagésimo sexto del Reglamento niim. 796/2004, el régimen de reducciones
y de exclusiones aplicable en materia de condicionalidad persigue constituir un incentivo para que los agri-
cultores respeten la normativa comunitaria existente en los diferentes ambitos de la condicionalidad para
integrar en la PAC las normas relativas, en particular, a la salud publica y a la zoosanidad, al medio ambiente
y al bienestar de los animales.

Ciertamente, como la propia Comisidn sefiald en la vista, se puede considerar que los articulos 10
quater del Reglamento nim. 3887/92 y 39, apartado 1, del Reglamento nim. 2419/2001, en su versién modi-
ficada por el Reglamento niim. 118/2004, en la medida en que prevén la aplicacién de sanciones en caso de
incumplimiento de las normas de identificacién y registro establecidas por el Reglamento nim. 1760/2000,
por lo que respecta a los bovinos no objeto de solicitudes de ayuda persiguen un objetivo andlogo a la
condicionalidad.

Sin embargo, es preciso sefialar que, como consecuencia de la reforma de la PAC, el respeto de esas
mismas normas se circunscribe ahora en un contexto normativo esencialmente distinto, en el que no se
prevé ya un sistema de apoyo a la produccién, sino al productor, en forma de un pago tnico que se supedi-
ta al cumplimiento de una serie de normas en dmbitos tales como la salud publica y la zoosanidad, el medio
ambiente y el bienestar de los animales. Asi, estas reglas forman parte en la actualidad de un sistema glo-
bal en el que, con arreglo al articulo 3, apartado 1, del Reglamento nim. 1782/2003, por un lado, se imponen
a todos los beneficiarios de pagos directos como normas comunes aplicables a todos los regimenes de
ayudas contemplados por ese Reglamento, y, por lo tanto, mas alld del marco de los regimenes de ayuda
alos bovinos exclusivamente y, por otro lado, no son sino algunas de las normas que deben respetarse en
relacién con la condicionalidad”.

Por el contrario, el TJCE ha estimado que en el sector lacteo debe aplicarse como mas favorable la
norma posterior que impone, por haberse retrasado en el cumplimiento de los plazos de comunicacidn, el
pago de una tasa correspondiente a un 0,01% por dia natural de retraso de la cantidad de referencia para
“ventas directas” de que disponga el comprador, con el limite de que dicho importe no puede ser inferior
a 100 euros ni superior a 100.000 euros, en lugar de la norma anterior que fijaba el pago de una tasa corres-
pondiente al 0,1% de las cantidades de leche y de equivalentes de leche que los productores hayan entrega-
do al compradory, por otra parte, dicha sancién no puede ser inferior a 500 ecus ni superior a 20.000 ecus
[STJCE de 8 de marzo de 2007, Campina GmbH & Co. contra Hauptzollamt Frankfurt, as. C-45/06].

53 STJCE de 1dejulio de 2004, Gisela Gerken contra Amt fiir Agrarstruktur Verden, as. C-295/02, ap.
56. En el caso en concreto examinado por esta decision, el Gobierno aleman que las disposiciones transi-
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VIll. BREVE REFERENCIA AL PROCEDIMIENTO Y A LAS SANCIONES
FINANCIERAS QUE PUEDEN IMPONERSE EN MATERIA
DE AUTORIZACIONES DE COMERCIALIZACION DE PRODUCTOS
FARMACEUTICOS

Como ya hemos indicado mds atras, en materia de productos farmacéuticos, el
Reglamento (CE) n° 726/2004, de 31 de marzo, refuerza el régimen de las autorizacio-
nes de comercializacidn de los medicamentos de uso humano y veterinario con la
prevision de sanciones; sanciones cuya imposicion bdsicamente se atribuye a los Es-
tados, pero que también pueden ser impuestas por la Comisidn, tal y como al respec-
to sefiala el art. 84:

“1.  Sin perjuicio del Protocolo sobre los privilegios y las inmunidades de las
Comunidades Europeas, los Estados miembros determinaran el régimen de sancio-
nes aplicables a las infracciones de las disposiciones del presente Reglamento o de
los Reglamentos adoptados en virtud de este Ultimo, y adoptaran todas las medi-
das necesarias para garantizar su aplicacién. Estas sanciones deberan tener cardc-
ter efectivo, proporcionado y disuasorio.

Los Estados miembros notificardn estas disposiciones a la Comisién a mas tar-
dar el 31 de diciembre de 2004, asi como, con la mayor brevedad, toda modificacion
ulterior de las mismas.

2. Los Estados miembros informaran inmediatamente a la Comisién del ini-
cio de cualquier procedimiento contencioso en relacién con las posibles infraccio-
nes al presente Reglamento.

3. A peticién de la Agencia, la Comisidn podra someter a los titulares de
autorizaciones de comercializacién concedidas en virtud del presente Reglamento
a penalizaciones financieras en caso de incumplimiento de determinadas obliga-
ciones fijadas en el marco de dichas autorizaciones. Los importes maximos, asf
como las condiciones y disposiciones de recaudacidn de estas penalizaciones, se-
ran fijados de conformidad con el procedimiento contemplado en el apartado 2
del articulo 87.

La Comisién publicard los nombres de los titulares de autorizaciones de co-
mercializacion afectados y el importe y los motivos de las penalizaciones econémi-
cas impuestas”.

Sobre la tnica base de este precepto y con la finalidad, como ya dijimos de ase-
gurar un correcto funcionamiento del mercado interior®4, el Reglamento de la Comi-

torias previstas en el nuevo Reglamento constituian, en puridad, una suerte de /ex specialis con respecto a
las previsiones del reglamento 2988.

54 Los considerandos 3°y 4° de este Reglamento explican ademas que la génesis de este Regla-
mento se debe a que “por otra parte, teniendo en cuenta la disposicién del articulo 84, apartado 1, del Re-
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sion 2007/658/CE, ha articulado un complejo y completo procedimiento de sanciones
financieras en la materia para los casos en que “la infraccién de que se trate tenga
repercusiones importantes para la salud publica en la Comunidad o tenga una dimen-
siéon comunitaria por producirse en mas de un Estado miembro o afectar a mdas de un
Estado miembro, o cuando estén implicados intereses de la Comunidad” (art. 1). De-
jando en este momento al margen el hecho de que este Reglamento representa un
buen ejemplo de esa tipologia de casos en que el Reglamento-base ha delegado enla
Comision la tipificacion misma de las infracciones, lo que ésta hace entresacando y
recopilando las distintas obligaciones dispersas a lo largo del Reglamento 726/2004%,
enlo que siinteresa detenerse brevemente es en el procedimiento que disefia para la
imposicién de las sanciones financieras que incumben a la Comisién.

Lo que el Capitulo Il del Reglamento 658 denomina “procedimiento de infrac-
cién” es, en realidad, un procedimiento sancionador en el que coopera activamente
con la Comisién la Agencia Europea del Medicamento. A ésta es, en efecto, a quien
compete la llevanza de todo lo que pudiéramos llamar la fase instructora del procedi-
miento infractor, hasta el punto de que, a la vista de lo dispone el art. 5.1, parece que
es solo la Agencia la que puede incoar estos procedimientos sancionadores compe-
tencia de la Comisidn, bien porque lo haga a propia iniciativa o a peticién de un Estado
miembro o de la propia Comisidn.

Tras la realizacién de las “diligencias de prueba” (arts. 8 y 9), que se contraen a
las peticidn de informaciones y documentaciones a los Estados y a personas fisicas y
juridicas, y a la recepcién de las alegaciones —orales o escritas— que puedan hacer los
titulares de las autorizaciones, la Agencia elabora un informe en el que resume las
conclusiones a las que haya llegado sobre la base de la investigacion realizada y en el
que, en caso de considerar que el titular de la autorizacién de comercializacién ha
podido cometer una infraccién, solicita de la Comisidn la prosecucién del procedi-
miento infractor y la imposicién de una sancién financiera (art. 10).

Si la Comisién estima la solicitud de la Agencia, formula un pliego de cargos y
concede al titular de la autorizacién un “derecho de réplica” (art. 12) y, en caso de que
asi se pida y considere procedente, la celebracién de una “audiencia” que, en razén

glamento (CE) n° 726/2004, segun la cual los Estados miembros deben determinar el régimen de sanciones
aplicables a las infracciones de las disposiciones de dicho Reglamento o de los Reglamentos con arreglo
a este ultimo, y adoptar todas las medidas necesarias para garantizar su aplicacién, solo debe actuarse a
nivel comunitario en casos que presenten interés para la Comunidad. De esta manera, el cumplimiento
efectivo del Reglamento (CE) n° 726/2004 se garantizaria mediante una gestion apropiada de los recursos
disponibles a nivel comunitario y nacional” y a que “en vista del sistema de competencias paralelas en ma-
teria de supervision y ejecucién, por parte de la Comunidad y los Estados miembros, de las autorizaciones
de comercializacién concedidas con arreglo al Reglamento (CE) n° 726/2004, las disposiciones del presente
Reglamento solo pueden cumplirse eficazmente en un marco de estrecha cooperacién entre los Estados
miembros, la Agencia y la Comisién, de conformidad con el articulo 10 del Tratado. A tal efecto, es necesa-
rio crear mecanismos de consulta y cooperacién entre ellos”.

55 Elart. 1del Reglamento tipifica hasta diecisiete infracciones para las que menciona las obligacio-
nes del Reglamento 726/2004 con las que se corresponde.
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de los secretos comerciales inmanentes, no sera publica, pero a la que si podran ser
invitados los Estados.

La sancidn financiera que, en su caso, pone fin al procedimiento infractor se im-
pone, como decimos, por la Comisidn, cuando “considere que el titular de la autoriza-
cién de comercializacién ha cometido de forma deliberada o por negligencia una de
las infracciones contempladas en el art. 1 del Reglamento”. La sancién es fundamen-
talmente econdmica y consiste en una multa no superior al 5% del volumen de nego-
cios realizado por el titular en la Comunidad durante el ejercicio precedente para cuya
determinacién la Comisidn se atendr3, segun el art. 18.1, a los principios de eficacia,
proporcionalidad y disuasion®.

Probablemente, este nuevo esquema sancionador surgido en materia de pro-
ductos farmacéuticos, sirva como modelo y se traslade a otras Administraciones ins-
trumentales de la Comunidad, como ya ha sucedido en el ambito de la seguridad aé-
rea, con respecto a la cual el art. 25 del Reglamento 2008/216, de 20 de febrero,
habilita a la Comisidn para imponer multas o multas coercitivas previa solicitud de la
Agencia Europea de Seguridad Aérea a las personas y empresas a las que la mencio-
nada Agencia haya expedido un certificado.

56 Hay que destacar ademas dos extremos. Por un lado, que, para el caso de que el titular de la
autorizacion de comercializacién no haya puesto fin a la infraccion, la Comisién podra prever en la decisién
sancionadora la imposicién de multas coercitivas diarias de hasta el 2,5% del volumen de negocios medio
diario realizado por el titular en la Comunidad durante el ejercicio econdmico precedente. Tales multas
coercitivas se impondran desde que se notifique la resolucién sancionadora hasta el momento en que se
ponga fin a la infraccién (art. 16.2).

Por otro lado, igualmente es resefiable que, junto a las sanciones financieras que pueden imponer-
se por la comisién de infracciones consistentes en el incumplimiento de las obligaciones impuestas a los
titulares de las autorizaciones de comercializacidn, el art. 19 del reglamento prevé asimismo la imposicién
a éstos de otra suerte de sanciones financieras por lo que, pudiéramos llamar, falta dolosa o negligente
de cooperacién durante la tramitacién del procedimiento de infraccidn, a saber: a) no cumplan lo exigido
en una diligencia de prueba adoptada en virtud del articulo 8, apartado 1; b) faciliten informacién inexacta
0 engafiosa en respuesta a una diligencia de prueba adoptada en virtud del articulo 8, apartado 1; ¢) no
respondan a una solicitud de informacién con arreglo al articulo 14; y d) faciliten informacién inexacta o
engafiosa en respuesta a una solicitud de informacién con arreglo al articulo 14.
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