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COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

INDICACIONES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA SOBRE LA DETERMINACION
DE LAS SANCIONES DERIVADAS DE INFRACCIONES DE LOS
ARTICULOS 1, 2 Y 3 DE LA LEY 15/2007, DE 3 DE JULIO, DE
DEFENSA DE LA COMPETENCIA, Y DE LOS ARTICULOS 101 Y
102 DEL TRATADO DE FUNCIONAMIENTO DE LA UNION
EUROPEA

1. ALCANCE DE LAS INDICACIONES

La Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (LDC en adelante),
regula en su titulo V (articulos 61 a 70) el régimen sancionador. La legislacion
atribuye a la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (en adelante
CNMC) la potestad para imponer sanciones a quienes infrinjan lo dispuesto en la
LDC. En el ejercicio de esta potestad sancionadora, la CNMC aplica los principios
de proporcionalidad y disuasién, dentro de los limites previstos en la propia LDC".

Cuando procede una aplicacion conjunta de las normas nacionales y de la Union
Europea, las sanciones en materia de defensa de la competencia deben
establecerse de forma que se garantice una aplicacién eficaz y uniforme del
Derecho europeo de la competencia.

Estas Indicaciones recogen las pautas generales que guian la actuacién de la
CNMC, dentro de su discrecionalidad, al fijar sanciones por infracciones de los
articulos 1,2y 3 delaLDC, y 101y 102 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE). Con ello se pretende contribuir a mejorar la transparencia en el
calculo de las sanciones, asegurar su proporcionalidad y su caracter disuasorio, y
favorecer la seguridad juridica en la aplicacién de la LDC.

El método de determinacion de sanciones que se desarrolla en estas Indicaciones
ha sido confirmado en numerosas sentencias de la Audiencia Nacional y del
Tribunal Supremo.

Las pautas para la cuantificacion de las multas contenidas en las presentes
Indicaciones son utilizadas con caracter general, sin perjuicio de que, cuando no es
posible 0 no resulta razonable su aplicacion, la CNMC puede recurrir a métodos
alternativos, suficientemente motivados, para determinar la sancion.

1 Esta indicacion ha sido recogida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo: por todas, vid. la sentencia
de 29 de enero de 2015, recurso 2872/2013 (ECLI:ES:TS:2015:112).
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Debido a sus particularidades, la determinacion de las sanciones impuestas por la
CNMC por las infracciones a las que se refieren los articulos 62.2.a, 62.2.b, 62.3.b
y 62.3.c de la LDC, asi como las que se impongan en aplicaciéon del marco
sancionador establecido por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, pueden seguir un método
diferente al desarrollado en estas Indicaciones.

Si las caracteristicas de la infraccion o la falta de informacion en el expediente lo
hiciese necesario, se podra imponer una sancién a tanto alzado o de caracter
simbdlico?.

La CNMC tratara de garantizar en todo caso el caracter disuasorio de las sanciones
impuestas de modo que, en la medida que lo permitan los limites legales
establecidos por la LDC, sean superiores a las ganancias obtenidas por las
empresas al participar en las infracciones sancionadas.

Estas indicaciones se aplican sin perjuicio de las normas relativas al programa de
clemencia, de conformidad con lo que disponen los articulos 65 y 66 de la LDC, el
Reglamento de Defensa de la Competencia, y la Comunicacion sobre el programa
de clemencia de la CNMC para la tramitacién de las solicitudes de exencién y
reduccion del importe de la multa sobre el importe de la sancién.

2. DETERMINACION DE LAS SANCIONES A PERSONAS
JURIDICAS

2.1. Planteamiento general

Las sanciones a las personas juridicas se determinaran fijando un porcentaje o tipo
sancionador, dentro del intervalo establecido en el articulo 63.1 de la LDC, que se
aplicara sobre el volumen de negocios total mundial de la empresa infractora en el
ejercicio inmediatamente anterior al de la imposicién de la multa.

El articulo 64.1 de la LDC establece los parametros que pueden utilizarse, entre
otros, para modular el tipo sancionador. Ese articulo menciona explicitamente los
criterios siguientes:

a) La dimension y caracteristicas del mercado afectado por la infraccién.

b) La cuota de mercado de la empresa 0 empresas responsables.

2 Por ejemplo, para fijar la sancion de una asociacion de empresas cuando en el mismo expediente se
sanciona a las empresas asociadas, o en el caso de incumplimientos de obligaciones de caracter formal,
como la aportacion de informacion fuera de plazo en el marco de la vigilancia de una concentracion.
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c¢) El alcance de la infraccion.
d) La duracion de la infraccion.

e) El efecto de la infraccién sobre los derechos y legitimos intereses de
los consumidores y usuarios o sobre otros operadores econémicos.

f) Los beneficios ilicitos obtenidos como consecuencia de la infraccion.

g) Las circunstancias agravantes y atenuantes que concurran en relacion
con cada una de las empresas responsables.

En general, la asignacion del tipo sancionador se hara teniendo en cuenta la
valoracion individual para cada empresa de los distintos criterios utilizados. Sin
embargo, en ocasiones puede asignarse el mismo tipo sancionador a varias
empresas cuando un intervalo de valores se considere que merece una sancion
equivalente. Por otra parte, cuando sea oportuno puede aplicarse una relacion no
lineal entre los valores de los criterios y los tipos sancionadores.

De acuerdo con lo indicado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo desde la
sentencia del 29 de enero de 2015, una vez determinado el tipo sancionador para
cada entidad infractora, se realiza una comprobacion final para asegurar que la
sancion en euros resultante es tanto disuasoria como proporcionada a la efectiva
dimension de la infraccion (vid. apartado 2.3).

2.2. Determinacién del tipo sancionador

El tipo sancionador debe fijarse dentro del intervalo que llega hasta el limite superior
establecido en el articulo 63.1 de la LDC segun la gravedad de la infraccion. La
jurisprudencia del Tribunal Supremo establece que el extremo superior debe
reservarse para las peores infracciones.

En primer lugar, se parte de un tipo sancionador inicial atendiendo a la naturaleza
de la conducta. Este tipo es mas elevado para las conductas mas perniciosas, es
decir, los acuerdos de fijacién de precios y reparto de mercados. Este tipo inicial se
incrementa en funcion de los aspectos contenidos en el articulo 64 de la LDC

La dimensién del mercado afectado por la infracciéon (art. 64.1.a). Se asignara un
mayor tipo sancionador por este criterio cuanto mayor sea la facturacion en euros
de cada empresa en el mercado afectado durante la infraccion.

Las caracteristicas del mercado afectado por la infraccion (art. 64.1.a) se recogen
en el analisis que realiza la Direccion de Competencia durante la instrucciéon. Se
considera adecuado incrementar el tipo sancionador al considerar, entre otros, los
aspectos siguientes:
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e Si se trata de licitaciones publicas.

e Sison mercados que afectan a muchas empresas o consumidores.
e Siesun mercado intermedio capaz de producir efectos en cascada.
e Sison mercados de gran importancia para la economia.

e Sj afectan a sectores con consumidores vulnerables.

La cuota de mercado de la empresa o empresas responsables (art. 64.1.b). En el
caso de las sanciones por infracciones del articulo 1 de la LDC y del articulo 101 del
TFUE, la cuota de mercado que se valora es la conjunta de todas las infractoras,
teniendo en cuenta el total del mercado afectado. Sin embargo, en el caso de
infracciones de los articulos 2 y 3 de la LDC y del articulo 102 del TFUE, la cuota
de mercado que se tiene en cuenta es la de cada empresa sancionada en el
mercado afectado. Cuanto mas elevada sea la cuota en el mercado relevante mas
debe aumentarse el tipo sancionador, porque se reduce la posibilidad de que los
clientes puedan acudir a proveedores ajenos al acuerdo colusorio o distintos de la
empresa con posicion de dominio.

El alcance de la infraccion (art. 64.1.c). Aunque pueden considerarse distintos
elementos que pueden afectar al alcance de la infraccion, el mas importante es el
alcance geografico, de acuerdo con la interpretacion del considerando 47 de la
ECN+. Deberan penalizarse mas las infracciones de ambito nacional con posibles
efectos intracomunitarios (infracciones de la LDC que también lo son del articulo
101 o 102 del TFUE), y menos si afectan a varias regiones espafiolas o solo a
alguna de ellas.

La duracion de la infraccion (art. 64.1.d). Una mayor duracion de las conductas debe
traducirse en un tipo sancionador mas elevado para las entidades sancionadas. En
las infracciones por colusion, ademas de la duracion de las conductas individuales
puede considerarse la duracion global del acuerdo como un elemento que aconseje
elevar el tipo sancionador de todas las entidades participantes.

El efecto de la infraccion sobre los derechos y legitimos intereses de los
consumidores y usuarios o sobre otros operadores econdmicos (art. 64.1.e).
Cuando mayores sean los efectos acreditados en el expediente, mayor debe ser el
tipo sancionador.

El beneficio ilicito obtenido como consecuencia de la infraccion (art. 64.1.f). En los
casos en los que se haya identificado en el expediente el efectivo beneficio ilicito
obtenido por las empresas gracias a su participacibn en una conducta
anticompetitiva, convendra incrementar el tipo sancionador en funcion de su
importancia.
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En ocasiones pueden incluirse otros criterios sancionadores que reflejen de un
modo distinto la participacion de las empresas en la infraccion. Por ejemplo, puede
considerarse el numero de licitaciones en las que ha participado o de las que ha
sido adjudicataria, el numero de usuarios afectados por la actuacion de cada
empresa, etc.

2.3. Comprobacion final de proporcionalidad y disuasion

El método descrito en el apartado anterior garantiza que el tipo sancionador
asignado a cada entidad infractora se adecua a la gravedad y demas circunstancias
de la infraccidn, y a su participacion en ella.

A pesar de eso, como indica el Tribunal Supremo en la sentencia de 29 de enero de
2015, la sancién en euros, que segun el articulo 63 de la LDC se obtiene de aplicar
el tipo sancionador al volumen de negocios total mundial de la empresa infractora,
podria resultar desproporcionada en relacién con la efectiva dimensién de su
conducta cuando su actividad en el mercado afectado por la infraccién es
relativamente pequeia respecto a su volumen de negocios total. Por eso, se hace
necesario estimar un valor de referencia para la multa por encima del cual se
considera desproporcionada.

Al mismo tiempo, es necesario estimar un valor de referencia para la sancién que,
sin perjuicio del limite maximo establecido en el articulo 63 de la LDC, asegure que
la sancion es suficientemente disuasoria, de forma que a las empresas no les resulte
provechosa la participacion en la infraccion.

La comprobacion final de proporcionalidad y disuasion de la sancidn en euros
derivada del tipo sancionador consiste, por tanto, en estimar un unico valor de
referencia que sirva para identificar tanto lo que se considera una multa
proporcionada como una multa disuasoria.

Para estimar este valor de referencia se parte de la facturacién de cada empresa en
el mercado afectado durante la infraccion. Sobre esta cifra se aplica un porcentaje,
que se determina teniendo en cuenta el margen bruto de explotacion de cada
empresa, o si este no se considera representativo, el margen bruto del sector en el
que actud la empresa durante la infraccion.

Después, para asegurar la funcion disuasoria de las sanciones, la cifra resultante
(n. 28) se multiplica por un factor entre 1y 6 que se determina en funcion de distintos
criterios, con especial consideracion de la gravedad y complejidad de la infraccion,
asi como del tamafio y la capacidad de pago de la entidad infractora.
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Segun si el valor de referencia estimado es mayor o menor que la multa en euros
derivada del tipo sancionador, la sancion se modulara al alza o a la baja para
asegurar que sea suficientemente disuasoria y que, al mismo tiempo, no resulte
desproporcionada.

3. DETERMINACION DE SANCIONES A DIRECTIVOS

De acuerdo con el articulo 63.2 de la LDC, “cuando el infractor sea una persona
juridica, se podra imponer una multa de hasta 60.000 euros a cada uno de sus
representantes legales o a las personas que integran los 6rganos directivos que
hayan intervenido en la conducta”.

La LDC no especifica otros criterios sancionadores que los del articulo 64, que ya
se han considerado en los apartados anteriores, de los que solo algunos son
aplicables a la hora de fijar las sanciones de los directivos. En este contexto, la
CNMC utiliza un método sancionador para los directivos que incluye, entre otros
posibles, algunos de los criterios aplicables del articulo 64 y otros criterios
adicionales también directamente relacionados con su conducta.

Una vez acreditada la participacion en la infraccion de las personas fisicas y su
condicion de directivos segun el articulo 63.2 de la LDC, se valora la gravedad y
caracteristicas de la conducta en la que han participado. Por ejemplo, participar en
una infraccion constitutiva de cartel que ha afectado a consumidores vulnerables
merece una sancidn mayor que haber participado en una recomendacion de
precios.

En segundo lugar, ha de valorarse necesariamente la duracion de la infraccion de
cada uno de los directivos.

En tercer lugar, debe tenerse en cuenta el puesto que ocupa cada directivo y el nivel
jerarquico de ese puesto dentro de su organizacion. Asi, la sancidén sera superior
para aquellas personas que ostentan el maximo poder de decision, y menor para
los que, aun teniendo capacidad de decidir en nombre de la empresa de forma
auténoma, tienen un poder de decision inferior.

Podran valorarse también otros elementos que obren en el expediente y que sirvan
para reflejar el alcance e intensidad de la participacion de cada uno de los directivos.
Por ejemplo, puede considerarse el numero de licitaciones en cuyo reparto ha
participado.
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