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I. EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD A LOS ADMINISTRADO-
RES: SU RAZON DE SER

1. Uno de los presupuestos tradicionales del Derecho Penal ha sido la limi-
tacion de la responsabilidad a las personas fisicas (societas delinquere non potest).
De ahi que una de las peculiaridades del Derecho Administrativo sancionador sea la
admisioén de la responsabilidad de las personas juridicas (art. 130.1 LRJIPAC). Las
infracciones cometidas por las personas fisicas a través de las que actda la empresa
se imputan directamente a ésta. Esta solucién se explica por diversas razones:

(i) El menor desvalor de accion que entrafia la infraccion administrativa, asi
como la menor entidad de la respuesta sancionadora, al menos en su componente
de reproche social. Esto permite una cierta «objetivacion» del comportamiento,
frente al caracter estrictamente personal del ilicito penal. En este sentido, la STC
246/1991, de 19.12 —después de declarar que no se ha suprimido la exigencia
de culpabilidad respecto de las personas juridicas— razona que «este principio
se ha de aplicar necesariamente de forma distinta a como se hace respecto de las
personas fisicas» (FJ 2.°)®. Como es natural —aunque se impute a la empresa—,
la reprochabilidad del comportamiento habra de referirse a las personas fisicas a
través de las que actua la entidad.

(ii) La eficacia en la respuesta sancionadora, ya que en las entidades de orga-
nizacién compleja puede resultar dificil imputar responsabilidades a personas fisicas

M «Esta construccion distinta de la imputabilidad de la autorfa de la infraccion a la
persona juridica nace de la propia naturaleza de ficcion juridica a la que responden estos sujetos.
Falta en ellos el elemento volitivo en sentido estricto, pero no la capacidad de infringir las normas
a las que estan sometidos. Capacidad de infraccion y, por ende, reprochabilidad directa que deriva
del bien juridico protegido por la norma que se infringe y la necesidad de que dicha proteccion
sea realmente eficaz (...) y por el riesgo que, en consecuencia, debe asumir la persona juridica
que esta sujeta al cumplimiento de dicha norma» (STC 246/1991, de 19.12, FJ 2.°). Lozano Cu-
TANDA, B., «La responsabilidad de la persona juridica en el ambito sancionador administrativo (a
propésito de la STC 246/1991, de 10 de diciembre)», RAP, nim. 129, pag. 211 y ss.
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concretas®. La voluntad social suele expresarse a través de 6rganos colegiados, de
composicion plural, lo que puede complicar la identificacion de las personas fisicas
responsables.

(i11) La mayor garantia patrimonial que, en la mayor parte de los casos, ofre-
cen las personas juridicas. Hay que tener en cuenta que las infracciones en materia
de defensa de la competencia pueden llevar aparejadas multas de hasta el 10% del
volumen total de negocios de la empresa en el ejercicio anterior (art. 23.2 R. 1/2003).
A ello hay que afiadir el deber de resarcir los dafios y perjuicios que se deriven de la
infraccion (private enforcement).

No obstante, las diferencias entre ambas ramas del ordenamiento juridico pa-
recen atenuarse en la actualidad. El Derecho Penal ha dado entrada al reconocimien-
to de la responsabilidad de las personas juridicas respecto de determinados delitos, lo
que ha exigido superar las dificultades que tradicionalmente se habian puesto a la ad-
misibilidad de capacidad de accion y culpabilidad de los entes morales®. Al mismo
tiempo, en sede administrativa, se pone de manifiesto que la regla de la responsabi-
lidad de las personas juridicas puede no ser suficiente para prevenir dafios al interés
general, por lo que puede ser también necesaria la sancidn a los administradores.

2. Las personas morales actian siempre a través de personas fisicas, que im-
putan su actuacion a la entidad. Corresponde a la empresa la puesta en marcha de los
mecanismos que aseguren que los administradores sirven a los fines societarios. En
su condicion de responsable, la empresa debe evitar la comision de las infracciones
por parte de sus directivos, lo que justifica la imposicion de sanciones administrati-
vas directamente a la entidad (culpa in eligendo o in vigilando).

Sin embargo, la experiencia también demuestra que los mecanismos societa-
rios pueden ser insuficientes para prevenir la comision de la infraccion. Las con-
ductas anticompetitivas pueden deberse a la actuacién de sus administradores, cuyos
objetivos personales no siempre se alinean con lo que conviene a su entidad®. En
ocasiones, hasta cierto punto, puede resultarles indiferente la eventual sancién a la

@ SaNTAMARiA PaSTOR, J .A., Principios de Derecho Administrativo General, 2.* edic.,
lustel, Madrid, 2009, pag. 402.

®  Desde la reforma del Codigo Penal de 2003, la persona juridica responde directa y
solidariamente de las multas penales impuestas a los administradores.

@ «... there may be a difference between the goals of the organization as a whole and
those of its individual officers. Competition within a company might have the effect of encourag-
ing managers to take risks that are disproportionate to the potencial rewards where those risks are
not borne directly by the manager: if an unlawful informal agreement between managers works
well, the reveneu flow to that manager’s division may be greatly improved; if the agreement is
discovered the punishment will be spread across the company as a whole. There have been occa-
sions where individual officers have demonstrated a blatant disregard for the strictures of com-
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empresa. Hay que tener en cuenta que las infracciones a las normas de defensa de la
competencia, con frecuencia, no son faciles de detectar y probar. Los beneficios que
los administradores pueden obtener en el corto plazo con determinados comporta-
mientos —normalmente, a través de incentivos salariales por resultados— pueden
superar el riesgo de que, meses o afios después, la empresa pudiera tratar de exigitles
cualquier tipo de responsabilidad. De ahi que la proteccion del interés general pueda
exigir también la imposicion de una sancion a los directivos que hayan promovido la
comision de una infraccién administrativa. Lo que esté en juego no es soélo el interés
patrimonial de la empresa, sino la proteccién del proceso concurrencial en el merca-
do, que es el objeto que protegen las normas de defensa de la competencia®.

II. LA NORMATIVA EUROPEA NO CONTEMPLA LA RESPONSABILI-
DAD DE LOS ADMINISTRADORES, PERO SI LO HACE LA NORMA-
TIVA ESPANOLA

3. La normativa europea s6lo contempla sanciones administrativas a las per-
sonas o empresas que infringen la normativa en materia de defensa de la competen-
cia, pero no a los administradores de las sociedades®:

(i) En materia de practicas restrictivas y de abuso de posicién dominante, solo
se prevé la sancion a la persona o empresa infractora (art. 23 R. 1/2003).

(ii) Idéntica es la respuesta en materia de concentraciones empresariales [art.
14 Reglamento (CE) 139/2004 del Consejo, de 20 de enero de 2004, sobre el control
de las concentraciones entre empresas].

(iii) Las ayudas son medidas que se imputan a los poderes piblicos, pero que
pueden ser otorgadas a través de una sociedad mercantil, publica o privada (entidad
colaboradora), lo que podria hacer surgir la responsabilidad de los administradores.
Sin embargo —en el caso de ayudas ilegales—, la normativa europea solo contempla
el deber de recuperarlas (art. 14.1 R. 659/1999), pero no sancién alguna.

No-es facil saber la razén de la limitacion de la responsabilidad a las perso-
nas juridicas. Sin embargo, no puede excluirse que, en alguna medida, haya jugado
también la conveniencia de evitar el riesgo de que —en las tradiciones juridicas

petition law». Furse, M., Competition Law of the EC and UK, Fourth Edition, Oxford University
Press, 2004, pag. 103.

©®  Lacuna DE Paz, J. C., Servicios de Interés Econémico General, Civitas (Thomson-
Reuters), Madrid, 2009, pag. 79 y ss. y Telecomunicaciones: Regulacién y Mercado, 3.* ed.,
Aranzadi, Pamplona, 2010.

©  Kersg, C. S., KHan, N., EC antitrust procedure, 5th Edition, Thomson, 2005, pag.
362; Orriz BLaNco, L. (dir.), EC Competition Procedure, 2nd edition, Oxford, 2006, pags. 437-
438, marginal 11.11.
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menos familiarizadas con las sanciones administrativas— la multa a los directivos
pudiera ser considerada una medida de naturaleza penal, lo que pondria en cuestion
la competencia de la UE. De hecho, el art. 23.5 R. 1/2003 tiene que declarar que las
medidas adoptadas «no tendran caracter penaly.

4. En cambio, el Derecho espaiiol contempla en primer término la responsa-
bilidad de la empresa, pero —de manera complementaria— prevé también la de sus
administradores. Esta solucién se encuentra ya en el art. 10.3 de la Ley 16/1989, de
17.7, de Defensa de la Competencia (LDComp 1989), que —en los mismos términos
que la legislacion vigente— permitia sancionar a los representantes legales y direc-
tivos de la empresa infractora®.

En la actualidad, el art. 63.2, pdarrafo 1.° LDComp —ademas de prever la
imposicion de sanciones a los agentes econdmicos, empresas, asociaciones, uniones
0 agrupaciones que infrinjan lo dispuesto en la Ley—, permite imponer una multa
de hasta 60.000 euros a cada uno de los representantes legales o a las personas que
integren los 6rganos directivos que hayan intervenido en el acuerdo o decision®. No
obstante, no podra sancionarse a las personas que —formando parte de los 6rganos
colegiados de administracion— no hubieran asistido a las reuniones o hubieran vo-
tado en contra o salvado su voto (art. 63.2, parrafo 2.°, LDComp).

5. El ordenamiento juridico espafiol ofrece escasos mecanismos de defensa de
la competencia frente a las ayudas. El art. 69.2 de la Ley 38/2003, de 17.11, Gene-
ral de Subvenciones [LGSubv] —en relacidn con las sanciones pecuniarias— sélo
contempla la responsabilidad subsidiaria de los representantes legales y administra-
dores de las sociedades mercantiles, siempre que «no realicen los actos necesarios
que sean de su incumbencia para el cumplimiento de las obligaciones infringidas,
adopten acuerdos que hagan posibles los incumplimientos o consientan el de quienes
de ellos dependany.

M «Ademas de la sancion que corresponda imponer a los infractores, cuando se
trate de una persona juridica, se podra imponer una multa de hasta 5.000.000 de pesetas a
sus representantes legales, o a las personas que integran los érganos directivos que hayan
intervenido en el acuerdo o decision.

Quedan excluidas de la sancion aquellas personas que, formando parte de érganos co-
legiados de administracion, no hubieran asistido a las reuniones o hubieran votado en contra o
salvando su voto».

®  No se trata de un caso unico en nuestras leyes administrativas. La exigencia de
responsabilidad a la persona juridica y a los administradores se encuentra también en: el art.
12 de la Ley 26/1988, de 29.12, sobre Disciplina e Intervencion de las Entidades de Crédito;
los arts. 42.1, 43.1 y 181 de la Ley 58/2003, de 17.12, General Tributaria.
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NI. EXIGENCIA DE RESPONSABILIDAD A LOS ADMINISTRADORES:
ASPECTOS DE SU REGIMEN JURIDICO

6. La imposicién de una sancién a los directivos que contribuyen a la comision
de la infraccion requiere aclarar una serie de cuestiones:

(i) La multa que puede imponerse a los administradores no es una alternativa
a la sancién a la propia empresa, sino que —en su caso— debe acumularse a ésta.
Asi resulta inequivocamente de la diccion literal del art. 62.1, parrafo 1.°, LDComp,
que prescribe que —«ademas de la sancion» impuesta a la entidad— se podra im-
poner una multa a los administradores®. Se trata, por tanto, de una responsabilidad
conjunta, de empresa y administradores?.

De esta forma, la sancion a los administradores se liga a la de la propia empre-
sa: s6lo en el caso de que la entidad sea multada por una conducta anticompetitiva
podra exigirse también responsabilidad a sus administradores.

(ii) La sanci6n a la empresa, en si misma, aspira a cumplir la funcién de pre-
vencion general y especial propia de toda sancién administrativa. Como hemos vis-
to, el Derecho Europeo limita la respuesta sancionadora a la empresa infractora. Es,
pues, preciso encontrar un fundamento que justifique la imposicién de una multa
adicional a los administradores. De hecho, el art. 62.1, parrafo 1.°, LDComp contem-
pla esta posibilidad en términos potestativos («se podrd imponer»). A este respecto,
pueden apuntarse dos consideraciones:

— En primer lugar, como hemos avanzado, los mecanismos societarios para la
exigencia de responsabilidad a los administradores —especialmente, en las grandes
corporaciones— pueden no ser suficientes para evitar la comision de la infraccion.
De ahi que la sanci6n a los administradores puede potenciar el efecto de prevencion
general propio de la sancion. \

— En segundo lugar, la sancion a los administradores puede cumplir una fun-
ci6n estrictamente retributiva. Se trata de reaccionar frente a aquellos administrado-
res que no hayan sido meros ejecutores de la voluntad social, sino que hayan tenido
un papel relevante en la comision de la infraccion. No es justo olvidarse de los
dirigentes, «pues antes que paguen los desconocidos € ignorantes accionistas es me-

©®  MASSAGER, J.; SALA ARQUER, J. ML.; FOLGUERA, J., y GUTIERREZ, A. (dirs.), Comentario
a la Ley de Defensa de la Competencia, Thomson-Civitas, Madrid, 2008, pag. 635.

% Mayor MENENDEZ, P., «Sobre la responsabilidad conjunta de las personas juridicas
y sus administradores en el Derecho Administrativo Sancionador (especial referencia al Mercado
de Valores)», REDA, nim. 87, 1995, pag. 355y ss.

() MASSAGER, J., SALA ARQUER, J.M., FOLGUERA, J., GUTIERREZ, A. (dirs.), Comenta-
rio..., cit., pags. 685-686.
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nester que la represion administrativa se centre en los “personalmente” responsables,
es decir, en los directivos que no salven su responsabilidad»?,

En esta linea, el TDC ha sancionado a los administradores que han tenido una
«activa e intencionada participacion en los hechos»'®, una «destacada participacion
en el acuerdo» o «un papel relevante en el caso». En cambio, la sancién se
descarta cuando los administradores no hayan tenido un especial protagonismo en la
comision de la infraccion®®,

(i11) La sancién a los administradores presupone su culpabilidad. No estamos
ante un régimen de responsabilidad objetiva, por lo que es preciso que éstos hayan
cometido la infraccién por culpa o negligencia, sin que medie ninguna causa de
exoneracion de responsabilidad. De hecho, se libera de responsabilidad a los admi-
nistradores que no acudieron a la reunién o que salvaron su voto (art. 63.2, parrafo
2.°, LDComp) :

(iv) Se ha dicho que la sancién a la empresa y a los administradores, por los
mismos hechos, infringe el principio non bis in idem”. Sin embargo, este problema
se diluye si se acepta que la sancién a los administradores sélo se justifica cuando
hayan tenido un papel relevante en la comision de la infraccién. En este caso, no es-
tamos ya ante un supuesto de bis in idem, ya que se da una identidad de hechos —y,
posiblemente, también de fundamento—, pero no de personas (art. 133 LRIPAC),
cada una de las cuales aporta lo suyo a la comisién de la infraccién.

(v) En lo posible, el principio de economia procesal obliga a imponer ambas
sanciones en el mismo procedimiento administrativo, en su caso, previa acumula-
cién (art. 73 LRJPAC). La apertura de un especifico tramite sancionador para los
administradores solo parece exigible en el caso de que éste resultase imprescindible
para acreditar su culpabilidad o el pleno ejercicio de sus derechos de defensa.

(2 PARADA VAZQUEZ, R., Derecho Administrativo, 1, 17.* edic., Marcial Pons, Madrid,
2008, pag. 474.

1% RTDC de 25.5.1993, expdte. 322/1992, Faconauto, FJ 2.°.

U9 RTDC de 13.9.1993, expdte. 320/1992, Boutiques del Pan de Asturias: se impone
una multa al secretario de la asociacion, por su actuacioén destacada en la gestacion del acuerdo
de fijacion de precios (FJ 3.°); RTDC de 12-12-1996, expdte. 364/1995, Ortodoncistas de Castilla
vy Leon, FJ 4.° RTDC de 21.11.1996, expdte. 378/1996, Asentadores de Pescado: se exonera de
responsabilidad a los miembros de la asociacion que carecian de voz y voto, al tiempo que se im-
pone una multa mayor a su presidente, al que se presupone «una mayor actividad en la adopcién
y puesta en practica del acuerdo» (FJ 8.°).

19 RTDC de 8.1.1996, expdte. 359/1995, Lenceria Gijén, FJ 8.°.

19 RIDC de 12.4.2005, expdte. 503/2000, Feriantes de Huesca, FJ 8.°, RTDC de
29.3.2000, expdte. 452/1999, Taxis de Barcelona, FJ 9.°.

U7 NieTo GARCiA, A., DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR, 4.2 edic., Tecnos, Madrid,
2005, pags. 452-453.
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(vi) Con caracter general, la normativa europea desplaza la aplicacion de la
normativa espafiola de defensa de la competencia. Se plantea, pues, la cuestion de si
una conducta que ya ha sido sancionada por la Comisién Europea puede ser comple-
mentada con una multa impuesta por las autoridades espafiolas a los administradores
de la empresa. A este respecto, hay que tener en cuenta que, en algunos casos, se
admite la aplicacion conjunta de las normas enropeas y nacionales de defensa de
la competencia («doble barrera»). No obstante, en principio, hay que presumir que
la sancién europea a la empresa comprende todo el desvalor de accidn, por lo que
—salvo excepcion— las autoridades espafiolas no podrian imponer una multa adi-
cional a los administradores.

(vii) Finalmente, se plantea la cuestion de si la sancién a los administradores
comporta también para ellos el deber de resarcir los darios y perjuicios que resulten
de la infraccién. Esta consecuencia parece ineludible, ya que la indemnizacién es un
derivado de la infraccion. En estos casos, en principio, debe imponerse la responsabi-
lidad solidaria, por ser la soluciéon que ampara en mayor medida a los perjudicados.
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