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D. Angel Ramén Arozamena Laso
En Madrid, a 6 de julio de 2020.

Esta Sala ha visto constituida en su Seccién Tercera por los magistrados indicados al margen, el recurso de
casacién nimero 3721/2019, interpuesto por el procurador de los tribunales don Luis Fernando Alvarez Wiese,
en nombrey representacion de la mercantil Hergo Motyor, S.L., bajo la direccién letrada de dofia Susana Beltran
Ruiz, contra la sentencia de la Sala de lo contencioso- administrativo de la Audiencia Nacional, Seccion Sexta,
de 26 de marzo de 2019 (rec. 538/2015).

Ha sido parte recurrida, la Administracion General del Estado, representada por el Sr. Abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Diego Cérdoba Castroverde.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. E| Procurador de los Tribunales don Luis Fernando Alvarez Wiese, en representacién de HERGO
MOTOR, S.L, interpone recurso de casacion contra la sentencia de la Secciéon Sexta de la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional de 26 de marzo de 2019 (rec. 538/2015) por la que se
desestimo el recurso interpuesto por dicha entidad contra la resolucién del Consejo de la Comisién Nacional
de la Competencia, de fecha 28 de mayo de 2015, por la se impuso a dicha entidad una sancién de 119.884 €
por la comision de una infraccion del art. 1 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

SEGUNDO. Mediante Auto de la Seccién de Admisién, de fecha 11 de octubre de 2019, se declaré que la
cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia consiste en determinar
"si la apertura del plazo extraordinario del articulo 37.1.a) LDC queda reservada para la reclamacion de
documentos necesarios y especificos del caso concreto, que no se pudieron recabar en el plazo ordinario,
o si ampara también el requerimiento de actuaciones establecidas como obligatorias por las normas de
competencia para el procedimiento sancionador, y que pudieron realizarse en el periodo ordinario. Todo ello sin
perjuicio que la Sala de Enjuiciamiento se pronuncie, en su caso, sobre la cuestién apuntada en el razonamiento
cuarto de la presente resolucién”.

TERCERO. La parte recurrente formalizo la interposicidn de su recurso de casacién aduciendo, en sintesis, los
siguientes motivos:

1° Infraccidn del art. 37.1 de la Ley de Defensa de la Competencia.

El articulo 37.1 LDC regula los casos en los que puede suspenderse el plazo maximo legalmente previsto para
resolver un procedimiento administrativo sancionador. Los apartados a) y b) permiten la suspensién "cuando
deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacion de deficiencias, la aportacién de documentos
y otros elementos de juicio necesarios" o "cuando deba solicitarse a terceros o a otros 6rganos de las
Administraciones Publicas la aportacién de documentos y otros elementos de juicio necesarios". Es decir,
cuando deba solicitarse documentos necesarios, bien a cualquier interesado o bien a otra Administracién
Publica.

El Consejo CNMC dicté Acuerdo de 16 de abril de 2015 acordé la suspension del plazo para resolver el
procedimiento en la aplicacion del articulo 37.1.a) LDC, a fin de requerir la aportacién de determinada
informacion econémica necesaria a efectos del cdlculo de la multa. Segun consta en el citado Acuerdo la
CNMC requirié a todos los incoados la aportacién de la informacion relativa al volumen de negocios total
en el afio 2014 (es decir, en el afio inmediato anterior a la imposicién de la multa). Ademas, requirié a parte
de las incoadas (en concreto sélo a aquellas que no hubieran aportado esa informacién con anterioridad)
para que aportasen las cifras relativas al volumen de negocios en Espafia correspondientes al mercado de
la distribucion de vehiculos de motor de la marca Audi, Volkswagen y Seat, segun sea el caso, y de los afios
correspondientes al periodo infractor (2009-2013), incluyendo en dicha informacién los datos relativos a los
tres canales de venta, esto es, particulares, flotas de empresas y empresas de renting.

La sentencia de la AN aqui impugnada, desestima la objecién de caducidad del procedimiento, argumentando,
en esencia, que, tratdndose de la peticion de una documentacion necesaria para resolver el expediente, la
suspension del plazo para resolver estaria justificada al amparo del articulo 37.1 a) LDC, que no distinguiria,
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a los efectos de la suspension, entre motivos de tramitacién ordinaria o extraordinaria. Afadiendo que,
aun siendo cierto que con anterioridad se habia formulado requerimiento de informacién a las entidades
implicadas, no obstante, era necesario disponer del volumen de negocios del ejercicio 2014 porque las
sanciones iban a imponerse en el 2015, incidiendo en el hecho de que el expediente hubiera llegado a la Sala
de Competencia en fecha 30 de diciembre de 2014.

Ajuicio de la recurrente, y en consonancia con lo considerado en el Voto Particular discrepante, la apertura del
plazo extraordinario del articulo 37.1.a) LDC queda reservada para la reclamacion de documentos necesariosy
especificos del caso concreto que no pudieron recabarse en el plazo ordinario, no amparando el requerimiento
de documentos establecidos como obligatorios por las propias normas del procedimiento sancionador y que
pudieron y debieron realizarse en el periodo legal ordinario de 18 meses.

Considera que la LDC distingue entre la tramitacién ordinaria del procedimiento sancionador, para lo que
otorga un plazo total de 18 meses ( articulo 36.1 LDC) y la tramitacién extraordinaria, para la que establece
la posibilidad de ampliacion del plazo de resolucién, derogando de esta forma la regla general de resolucion
en 18 meses. Todas las actuaciones que estan establecidas en la LDC y en el RDC como obligatorias para
el procedimiento sancionador y que deben practicarse en todo caso, entre las que se encuentra la peticion a
las empresas que pueden ser sancionadas del volumen total de negocios del afio inmediatamente anterior al
de la imposicioén de la sancién, deben realizarse en el periodo ordinario y sin suspensién de tipo alguno. La
apertura del plazo extraordinario del articulo 37.1 a) LDC queda reservada para la reclamacion de documentos
necesarios y especificos del caso concreto, que no se pudieron recabar en el plazo ordinario, debiendo ademas
justificarse y motivarse la razén.

Unicamente el articulo 37.2 LDC impone la suspensién automatica y obligatoria de los plazos de tramitacion
por ministerio de la ley, limitandola a 4 supuestos, ninguno de los cuales es la peticidon de la informacion
necesaria para el cdlculo de las multas. En los otros dos supuestos la suspension esta en funcién de las
circunstancias de cada caso, por lo que es eventual y esta sujeta a un control de motivacién, que en esencia
debe verificar si la ampliacidn del plazo que supone la suspension esta o no justificada, sin que la CNMC pueda
disponer de la misma a su libre arbitrio.

Esta parte considera que no constituye una motivacién adecuada el afirmar que era necesario contar con la
referida informacion referida al afio 2014, al ser el afio inmediato anterior al de la imposicién de la multa, pues
siendo eso cierto, también lo es que dicha informacién pudo y debié solicitarse dentro del periodo ordinario,
pues justamente para ello esta establecido. Si se concluyera, como hace la sentenciaimpugnada, que la CNMC
tiene libertad para suspender el procedimiento para solicitar dicha informacién, no tendria ningun sentido fijar
un plazo limite para la tramitacién de 18 meses.

La propia CNMC solicité por primera vez la informacién relativa a las cifras de negocio del afio 2013 el 6 de
agosto de 2014, tras la notificacion del pliego de concrecién de hechos y para que fuera aportada durante
la fase de alegaciones al mismo, requerimiento ése que se hizo sin acordar suspension alguna del plazo.
Sorprendentemente, a partir del dia 11 de diciembre de 2014 solicita informacidén sectorial sobre el volumen
de negocios relativa a 2013, cuando es evidente que el expediente no podra resolverse en 2014 y que, por
lo tanto, imponiéndose una sancién en 2015, es necesario aportar la cifra de negocios global y sectorial de
2014. De hecho, el 29 de diciembre de 2014 la CNMC adopta la propuesta de resolucién sin solicitar tampoco
dicha cifra a las empresas, cuando a esa fecha era plenamente consciente de que era necesario contar con
esa informacién econdmica porque la Resolucién iba a dictarse ya en el afio 2015.

Es mas, cuando la CNMC acuerda la ampliacion del plazo por razén de la complejidad del expediente el 5 de
febrero de 2015, la Sala tampoco solicité la cifra de negocios correspondiente a 2014.

En definitiva, en ninguno de esos momentos se requirié esa informacion que se sabia absolutamente necesaria,
esperando para ello hasta el dia 16 de abril de 2015, momento en el que, bajo ese ardid, vuelve a suspender el
plazo bajo la excusa de que se trata de documentacidn necesaria para calcular las multas.

El "problema’, segun advertiamos en nuestro escrito de demanda, es que el Consejo CNMC, cuando recibid
el expediente de la Direcciéon de Competencia, disponia de un escaso margen de tiempo para resolver, no
sélo el expediente que nos ocupa, referido a los concesionarios AUDI/SEAT/VW, sino que también tenia que
resolver los restantes expedientes incoados en la misma fecha (29.08.2013) frente a los concesionarios de
automocion de otras marcas, tales como TOYOTA, OPEL, HYUNDAI o LAND ROVER, por ejemplo, lo cual le
resultaba materialmente imposible.

2° Infraccion del articulo 37.4 LDC, en relacién con el articulo 37.2 LDC, y el articulo 3.1 LRJPAC.

El articulo 37.4 LDC establece que "excepcionalmente, podra acordarse la ampliacién del plazo maximo de
resolucién mediante motivacion clara de las circunstancias concurrentes”.
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El Consejo CNMC dicté Acuerdo de 16 de abril de 2015 a fin de requerir la aportacion de determinada
informacion econdmica necesaria a efectos del calculo de la multa. Segln consta en el citado Acuerdo, la
CNMC justificd esa complejidad en las siguientes razones: habia 230 empresas involucradas, entre incoadas
(114) y terceros; el expediente constaba de mas de 6.000 documentos que comprendian mas de 49.000
folios; la Propuesta de Resolucion tenia mas de 360 paginas; el elevado nimero y condicién de las posibles
infracciones que la Direccién de Competencia consideraba acreditadas; y la complejidad de la determinacion
individualizada de responsabilidades y de las multas a imponer en su caso.

En contra de lo sostenido en la Sentencia impugnada, el problema no surge "una vez que se formula la
Propuesta de resolucion el 29 de diciembre de 2014 y se reciben a continuacidn durante enero de 2015, los
escritos de alegaciones de los distintos implicados con numerosas solicitudes de prueba, de declaracién
de confidencialidad, etc (se explica en los folios 12 a 14 de la resolucién sancionadora) remitiéndose el
procedimiento a la Sala de Competencia que ante la dificultad de dar respuesta en plazo a tal cimulo de
peticiones, el 5 de febrero de 2015 acuerda ampliar el plazo en tres meses".

La complejidad del expediente nadie la pone en duda. Fue complejo tanto para la autoridad de competencia
como para las empresas incoadas en el mismo.

La recurrente considera que el hecho de que un expediente sea complejo no es razén en si misma para
que imperativamente deba acordarse la ampliacién del plazo de tramitacién, pues un asunto de complejidad
extraordinaria también puede resolverse en menos de 18 meses, como advertia el propio Voto Particular
discrepante con referencia a lo resuelto en la STS de 13 de noviembre de 2013. Por ello debera estarse al
examen de las circunstancias concurrentes que deben exponerse en la motivacion del acuerdo de suspension,
resultando muy importante el comportamiento de la Administracién en cada caso.

En el caso que nos ocupa, resulta relevante el hecho de que 69 de las empresas finalmente sancionadas
solicitaron una ampliacion, en 7 dias, del plazo inicial de 15 concedido para formular alegaciones al pliego de
concrecion de hechos. Todos ellos basaron su peticion precisamente en la complejidad del expediente y el
gran ndmero de documentos que debian examinar, no obstante lo cual la CNMC les deneg6 esa peticion en
aras a la celeridad en la tramitacién del procedimiento.

En definitiva, un asunto, aunque sea extremadamente complejo, puede resolverse en un plazo inferior a 18
meses, por lo que la justificacion de la incidencia de la complejidad para acordar la suspension deberd ser
muy precisa. Ningun precepto legal impone de forma automatica la suspensién del plazo por razén de la
complejidad del expediente. A nuestro juicio, la motivacion esgrimida por la CNMC en el acuerdo de ampliacion
del plazo no puede calificarse de clara o coherente, pues no explicé por qué razén para las empresas no existia
un grado de complejidad suficiente que justificara la ampliacién del plazo y, sin embargo, para ella si.

3° Fraude de ley.

También aduce que la Sentencia de instancia, recurrida en casacion, infringe el articulo 6.4 del Cédigo Civil
(Cc), porque no aprecia la caducidad del procedimiento sancionador al no entender que las dos suspensiones
acordadas, resultaron fraudulentas.

4° | a sentencia de instancia infringe los articulos 36.1 y 38.1 de la LDC en relacién con los articulos 28.4 del
Reglamento de Defensa de la competencia aprobado por Real Decreto 261/2008, de 22 de febrero y el art.
44.2 de la LRJPAC.

Al infringir la sentencia los preceptos citados en el motivos primero, segundo y tercero se vulneracion los
preceptos en los que se sanciona con la caducidad el transcurso de los plazos maximos para resolver el
procedimiento sancionador.

Por todo ello, se solicita de este Tribunal que como consecuencia de la estimacién del recurso de casacién se
anule la sentencia impugnada y la Sala se situé en la posicidn procesal propia del tribunal de instancia y entre
al examen del fondo del asunto, procediendo a la resolucién del litigio en los términos en que quedé planteado
el debate procesal en la instancia.

CUARTO. El Abogado del Estado se opone al recurso.

La LDC, al margen de los casos en los que debera decretarse la suspensién del procedimiento sancionador
("se acordara la suspensién” dice el art. 37.2 LDC), existen dos supuestos en los que dicho término puede
quedar ampliado:

Primero: cuando excepcionalmente, se acuerde la ampliaciéon del plazo maximo de resolucion mediante
motivacién clara de las circunstancias concurrentes, plazo ampliatorio que en ningin caso podra ser superior
al establecido para la tramitacion del procedimiento (art. 37.4 LDC).
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Segundo: cuando se acuerde suspender, mediante resolucién motivada, en los casos que enumera el art. 37.1
de la LDC, entre ellos, particularmente, ( art. 37.1.a LDC).

Se trata, obviamente, de dos posibilidades diferentes en sus presupuestos y consecuencias, que en los escritos
alegatorios de larecurrente no aparecen diferenciados con la suficiente nitidez y que deben ponerse en relacién
con el hecho incontestable de que en el asunto de autos la Sala de Competencia de la CNMC acordé con
fecha 5 de febrero de 2015 la ampliacién del plazo méximo de duracién del procedimiento en tres meses de
conformidad con el articulo 37.4 de la LDC vy, posteriormente, con fecha 16 de abril de 2015, suspender el
procedimiento para requerir informacién del volumen de negocios total en 2014 de las empresas incoadas,
suspension que se acordo levantar con fecha 5 de mayo de 2015.

La cuestidn que motiva la admision del recurso y que la Sala considera que tiene interés casacional no
se refiere de forma principal o preferente a la ampliaciéon excepcional del plazo maximo de resolucién del
expediente hasta un maximo de tres meses ( art. 37.4 LDC) sino a la suspension del curso del procedimiento
(y consiguiente ampliacién del plazo resolutorio). Sin perjuicio de que la Seccién, al resolver el recurso de
casacion, se pronuncie, en su caso, sobre la primera ampliacién del plazo (acordada en base al art. 37.4 LDC), a
fin de reforzar, clarificar, matizar o revisar la jurisprudencia existente, nuevo pronunciamiento que en este caso
estaria encaminado a determinar si, ante un expediente Unico, la complejidad o falta de complejidad del mismo
se comunica a todas las partes intervinientes, en este caso, a la Administracién y a las empresas investigadas.

a) Sobre la ampliacion del plazo maximo de resolucion de los procedimientos sancionadores.

El art. 37.4 dice que habra de adoptarse mediante motivacion clara de las circunstancias concurrentes y que
el plazo ampliatorio, en ningln caso, podra ser superior al establecido para la tramitacion del procedimiento.

El Auto de admision dice que el posible pronunciamiento de la Sala estaria encaminado a determinar si,
ante un expediente Unico, la complejidad o falta de complejidad del mismo se comunica a todas las partes
intervinientes, en este caso, a la Administracion y a las empresas investigadas.

El Abogado del Estado sostiene que la complejidad o falta de complejidad del expediente no se comunica a
todas las partes intervinientes, en este caso, o al menos no se comunica en igual grado a la Administracion
y a las empresas investigadas puesto que una cosa es el expediente como realidad fisica constituida por la
recopilacion ordenada de los documentos que lo componen y otra muy diferente la que, por encima o con
independencia de esa realidad fisica, representa el expediente como conjunto de actuaciones de instruccion,
investigacion, impulso, valoracién sobre el asunto al que el expediente se refiere y que reflejan la intervencion
que en tal expediente han podido tener las partes intervinientes en el mismo, sean la Administracién, los
interesados o terceros ajenos a ellos. Por otra parte, es claramente diferente la posicién y funcién de la
Administracién actuante y la de las partes y también lo es el interés al que estd vinculada la actuacion de cada
una de ellas.

En todo caso, alega que ni siquiera entendiendo la complejidad como equivalente a extension o amplitud del
expediente, cabe apreciar con fundamento que la complejidad de expedientes sancionatorios como el de autos
se comunica, es extensible o resulta igual para todos los intervinientes puesto que siendo muy numerosos
los afectados solo partes concretas del expediente son extensibles a todos ellos. Y esa complejidad es
marcadamente diferenciada -no se comunica, en términos del auto de admision- a la vista de su respectiva
intervencion en el procedimiento y la finalidad de la misma, asi como a la perspectiva y valoracion de los
intereses que les corresponde defender.

El art. 37.4 de la LDC permite que la ampliacién del plazo maximo de resoluciéon de los expedientes
sancionadores se acuerde "mediante motivacion clara de [todas] las circunstancias concurrentes” lo que
significa que la complejidad del expediente es tan solo una de esas circunstancias concurrentes que deben
ser consideradas para la adopcion de la medida ampliatoria.

La ampliacion fue acordada por la CNMC de conformidad con el articulo 37.4 de la LDC, por tres meses
"atendiendo al volumen del expediente tramitado, el nimero y condicién de las posibles infracciones que la DC
considera acreditadas, el nimero de entidades incoadas y la complejidad de la determinacién individualizada
de responsabilidades, y de las multas a imponer, en su caso. Se considerd que los citados elementos requerian
de la Sala de Competencia un estudio y analisis minucioso cuya duracién en el tiempo razonablemente
sobrepasaba la de otros expedientes sancionadores de menor complejidad y, en todo caso, excedia del tiempo
restante para la caducidad en el presente caso’, factores todos ellos que en conjunto implican "complejidad” y
que por supuesto no son referibles mas que a la Administracidn actuante, no a las demas partes interesadas
por mucho que todos ellas puedan tener interés legitimo y derecho a conocer en toda su extension.

b) Sobre la suspensidn del procedimiento para requerir a cualquier interesado la subsanacién de deficiencias,
la aportacion de documentacién y otros elementos de juicio necesarios.
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La segunda ampliacién del plazo fue acordada en base al art. 37.1.a) de la LDC. El Auto de admision considera
que la cuestion que presenta interés casacional respecto de esta suspensién era si queda reservada para
reclamacidon de documentos necesarios y especificos del caso concreto, que no se pudieron recabar en el
plazo ordinario, o si ampara también el requerimiento de actuaciones establecidas como obligatorias por las
normas de competencia para el procedimiento sancionador y que pudieron realizarse en el periodo ordinario.

El Abogado del Estado sostiene que dicho precepto permite reclamar todos aquellos documentos o elementos
de juicio que sean necesarios para dictar resolucion, prevision que ha de ponderarse en relacién con el
art. 51.1 de la propia LDC que permite al Consejo de la Comision Nacional de la Competencia ordenar, de
oficio o a instancia del interesado, la practica de pruebas distintas de las ya practicadas ante la Direccién
de Investigacion en la fase de instruccion, y la realizacion de actuaciones complementarias con el fin de
aclarar cuestiones precisas para la formacién de su juicio, no limita en absoluto la posibilidad de practicar
nuevas pruebas o realizar actuaciones no practicadas hasta entonces ni excluye las que pudieran haberse
solicitado antes. Lo que hace es vincular su admisibilidad a su necesidad para dictar la resolucion -juicio que
solo corresponde al Consejo y no a la Direccién de Investigacion que a priori puede imaginar lo que el Consejo
considerara necesario- y mediante una resoluciéon motivada que justifique esa necesidad, y es esa motivacion
lo que permite ejercer un control sobre la posible arbitrariedad.

A su juicio, ello implica dos cosas: por un lado, que la suspension esta legalmente concebida como un
mecanismo para que el drgano que debe resolver el expediente requiera los documentos o elementos de juicio
o practique las diligencias de prueba que estime necesario para disponer de los elementos de juicios precisos
con los que resolver el expediente; por otro, no existe un criterio limitativo especifico y predeterminado que
determine cudles son las diligencias, documentos o pruebas que pueden recabarse.

Lo determinante de la licitud de los requerimientos y consiguientes suspensiones no es la posibilidad de que
los elementos probatorios pudieran haberse recabado antes sino que, cuando se reclamen, lo sean con una
finalidad no defraudatoria, cuestion que debe remitirse a la apreciacion en cada caso de las circunstancias
concurrente y debera resolver en funciéon de su necesidad para dictar la resolucion y la motivaciéon de su
reclamo. El simple dato de que se trate de documentos que pudieron reclamarse antes es insuficiente para
apreciar la adecuacién a derecho de los requerimientos y consiguiente suspension. El voto particular estimo
que, aunque no existe duda de que resultaba necesaria la incorporacion al expediente de los datos recabados
sobre la cifra de negocio investigada durante el afio 2014, era un dato que pudo y debié solicitarse a lo largo de
la instruccion ordinara del procedimiento y no lo esta cuando el procedimiento esta concluido con suspension
del plazo de tramitacion.

En nuestro caso, el volumen de negocios de las empresas afectadas correspondientes al afio 2014 no podia
conocerse hasta concluida la fase de instruccidn, lo que significa que si se remite la propuesta de resolucién
y el expediente al érgano resolutorio en fechas anteriores y proxima a la de conclusién del ejercicio, y en un
momento en el que resulta imposible que se dicte resolucién antes también de que concluya tal ejercicio ( en
nuestro caso la propuesta de resolucion se elevé al Consejo de la CNMC con fecha 29 de diciembre de 2014)
el expediente llegarad necesariamente a la fase de resolutoria a falta de un dato necesario como es el de la cifra
de facturacion y necesariamente debera recabarse por el érgano resolutorio.

QUINTO. Quedaron las actuaciones pendientes de sefialamiento para votacién y fallo, fijdndose al efecto el
dia 9 de junio de 2020, si bien, por razén del estado de alarma declarado por Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, la deliberacion no pudo tener lugar hasta el dia 16 de junio de 2020, por via telematica, conforme a lo
previsto en el articulo 19.3 del Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril, de medidas procesales y organizativas
para hacer frente al COVID-19 en el ambito de la Administracién de Justicia.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. El presente recurso de casacion impugna la sentencia de la Seccion Sexta de la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional de 26 de marzo de 2019 (rec. 538/2015) por la que se
desestimo el recurso interpuesto por HERGO MOTOR, S.L contra la resolucion del Consejo de la Comisién
Nacional de la Competencia, de fecha 28 de mayo de 2015.

La resolucion administrativa impuso a dicha entidad una sancién de 119.884 € por la comisiéon de una
infraccién del art. 1 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

La cuestidn controvertida gira en torno a la caducidad del procedimiento sancionador, en concreto en relacion
con la legalidad de dos decisiones (una de ampliacion del plazo de resolucion del procedimiento y otra de
suspension de la tramitacidn) que alargaron el plazo maximo para dictar la resolucién administrativa :
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1° La primera, de fecha 5 de febrero de 2015, acordé la ampliacién del plazo maximo para dictar resolucion,
acordada al amparo del articulo 37.4 LDC, atendiendo al volumen del expediente tramitado, el nimero y
condicién de las posibles infracciones que la Direccién de la Competencia considera acreditadas, el nimero
de entidades incoadas y la complejidad de la determinacién individualizada de responsabilidades, y de las
multas a imponer.

2° La segunda, de 16 de abril de 2015, acordd suspender el procedimiento, al amparo del articulo 37.1.a) LDC,
a fin de requerir a las empresas incoadas sus volimenes de negocios del afio inmediatamente anterior al de
la imposicion de las sanciones.

La sentencia de la Audiencia Nacional desestimé la objecién de caducidad del procedimiento, argumentando,
en esencia, que: a) por lo que respecta a la resolucion que acordé la ampliacion del plazo para resolver,
consider6é que estaba suficientemente justificada, al margen de que se hubiese denegado a las empresas
investigadas la ampliacion del plazo para formular alegaciones; b) y por lo que respecta a la supresién del
plazo para resolver, consideré que cuando se trata de subsanar deficiencias o de aportar documentos y otros
elementos de juicio necesarios para resolver el expediente, sin que el articulo 37.1 a) LDC distinga entre
motivos de tramitacién ordinaria o extraordinaria. Afladiendo que, aun siendo cierto que con anterioridad se
habia formulado requerimiento de informacion a las entidades implicadas, no obstante, era necesario disponer
del volumen de negocios del ejercicio 2014 porque las sanciones iban a imponerse en el 2015, incidiendo en
el hecho de que el expediente hubiera llegado a la Sala de Competencia en fecha 30 de diciembre de 2014,
sin que "el requerimiento de informacién y la necesidad de la segunda suspensién no respondia a ninguna
estrategia para alargar artificialmente el plazo de resolucién del procedimiento".

El Auto de admisién considera que la cuestion que presenta interés casacional consiste en determinar "si la
apertura del plazo extraordinario del articulo 37.1.a) LDC queda reservada para la reclamacion de documentos
necesarios y especificos del caso concreto, que no se pudieron recabar en el plazo ordinario, o si ampara
también el requerimiento de actuaciones establecidas como obligatorias por las normas de competencia para
el procedimiento sancionador, y que pudieron realizarse en el periodo ordinario.

Todo ello sin perjuicio de que la Seccidon de Enjuiciamiento de esta Sala, al resolver el recurso de casacion, se
pronuncie, en su caso, sobre la primera ampliacién del plazo, pues si bien es cierto que existe jurisprudencia
sobre la motivacion de la ampliacion de plazos y los efectos de la caducidad en los procedimientos
administrativos sancionadores, dicha circunstancia no impide un nuevo pronunciamiento de la Sala a fin de
reforzar, clarificar, matizar o revisar la jurisprudencia existente; nuevo pronunciamiento que en este caso estaria
encaminado a determinar si, ante un expediente Unico, la complejidad o falta de complejidad del mismo se
comunica a todas las partes intervinientes, en este caso, a la Administracién y a las empresas investigadas".

SEGUNDO. Sobre la suspensién del procedimiento conforme al art. 37.1.a de la LDC.

El plazo para maximo para resolver el procedimiento sancionador por conductas restrictivas de la competencia
es el de dieciocho meses desde la fecha del acuerdo de incoacién (art. 36.1 de la LDC 15/2007, de 3 de julio).

Este plazo puede ser ampliado o suspendido, en los supuestos previstos en el articulo 37 de la Ley. El
art. 37.1.a) prevé la posibilidad de suspender el plazo para resolver el expediente mediante resolucién
motivada "Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacién de deficiencias, la aportacion
de documentos y otros elementos de juicio necesarios...".

El Auto de admision plantea si la apertura del plazo extraordinario del articulo 37.1.a) LDC queda reservada
para la reclamacién de documentos necesarios y especificos del caso concreto que no se pudieron recabar en
el plazo ordinario, o si ampara también el requerimiento de actuaciones establecidas como obligatorias por las
normas de competencia para el procedimiento sancionador, y que pudieron realizarse en el periodo ordinario.
Cuestidn que conecta con el primer motivo de impugnacién, en el que se considera infringido el art. 37.1.a) de
la LDC por entender que la suspensidn del procedimiento queda reservada para la reclamacion de documentos
necesarios y especificos del caso concreto que no pudieron recabarse en el plazo ordinario, no amparando
el requerimiento de documentos establecidos como obligatorios por las propias normas del procedimiento
sancionador y que pudieron y debieron realizarse en el periodo legal ordinario de 18 meses.

Para dar respuesta a esta cuestién hemos de empezar por sefialar que la prevision contenida en el art. 37.1.a),
no supone la ampliacidn extraordinaria del plazo para resolver el procedimiento, supuesto que esta previsto
en el art. 37.4 de dicha norma.

La suspensién del curso del procedimiento, es algo distinto a la ampliacién del plazo méximo en que puede
resolverse, aunque ambas decisiones traigan como consecuencia el que se disponga de un margen mas
amplio para dictar la resolucién de fondo. La suspensién del procedimiento implica que el plazo para resolver
el expediente no corre mientras subsista la razén que justificd la suspensién . La norma establece diferentes



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

supuestos que justifican esta suspension, entre ellos, "Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la
subsanacién de deficiencias, la aportacién de documentos y otros elementos de juicio necesarios...".

La Ley no establece que este motivo de suspension solo puede ser utilizado para reclamar documentos o
actuaciones cuya necesidad se ha manifestado de forma inesperada y excepcional, excluyéndose aquellas
actuaciones que solicita informacion o la practica de diligencias que normalmente son necesarias en la
tramitacion de este tipo de procedimientos pero que no han sido practicadas antes de la finalizaciéon del plazo
ordinario para resolver. La suspensidn, segun dicho precepto, procede cuando se precise la aportacion de
documentos y otros elementos de juicio que resulten "necesarios" para dictar la resolucién oportuna.

En este caso se requirio a las empresas investigadas para que aportaran sus volimenes de negocios del afio
inmediatamente anterior al de la imposicién de las sanciones. La CNMC necesitaba disponer del volumen
de facturacién del afio inmediatamente anterior a la fecha de la resoluciéon sancionadora para motivar la
cuantia de la sancion, dado que el articulo 63.1.c de la Ley 15/2007, de la LDC 15/2007 establece como
limite maximo de las sanciones que los érganos competentes pueden imponer a los agentes econémicos,
empresasy asociaciones "el 10 por ciento del volumen de negocios total de la empresa infractora en el ejercicio
inmediatamente anterior.

Dado que la resolucion sancionadora se dictd en el afio 2015 necesitaba disponer del volumen de negocios
correspondiente al 2014. Se trataba, por tanto, de una informacién relevante que resultaba necesaria para la
imposicidn de la sancion.

Lo determinante de la licitud de los requerimientos y consiguiente suspensién no es la posibilidad de que los
elementos probatorios pudieran haberse recabado antes sino que la informacién solicitada sea necesaria para
dictar la resolucion de fondo, y que la Administracién no haya provocado esta situacion de forma artificial
persiguiendo una finalidad defraudatoria, cuestién que debe remitirse a la apreciacién de las circunstancias
concurrentes en cada caso y debera resolver en funcién de su necesidad para dictar la resolucién y la
motivacién de su reclamo.

Este Tribunal STS n°® 650/2018, de 23 de abril de 2018 (rec. 608/2016) ha rechazado las suspensiones ficticias,
aquellas que se utilizan "como un mero ardid para eludir la caducidad de un procedimiento concreto. Si asi
ocurre, la suspension asi acordada (y el plazo suspensivo que de ella deriva) habra de considerarse fraudulenta
y por tanto no impedira la aplicacién de la norma que se ha tratado de eludir (ex art. 6.4 CC), de forma que
esa suspension no podra impedir la produccién y declaracion de la caducidad del expediente”. Pero, en este
caso, no existen elementos suficientes que permitan sostener que la informacién solicitada y la consiguiente
suspensién acordada, fuese fraudulenta, por entender que tan solo trataba de alargar el plazo de resolucién
del procedimiento para evitar la caducidad del procedimiento.

La circunstancia de que tales documentos pudieron reclamarse antes es insuficiente para apreciar que la
suspension perseguia una finalidad ilegitima. A tal efecto, resulta relevante destacar que la Administracién ya
habia solicitado antes y dentro del plazo ordinario de resolucién la informacion relativa al volumen de ventas
de las empresas implicadas correspondiente al ejercicio 2013, en la creencia de que la resolucion se dictaria en
el 2014, pero la prolongacion de la fase de instruccidn hasta el 29 de diciembre de 2014, debido a la progresiva
complejidad de la causa y el nimero de empresas implicadas, conllevé que la resolucion sancionadora se
dictaria en el 2015, por lo que el volumen de negocios de dichas empresas correspondiente al 2013 ya no era
relevante para imponer la sancién y se necesitaba la informacion correspondiente al ejercicio 2014. Es cierto
que entre el 29 de diciembre de 2014 y el 6 de abril de 2015 se pudo solicitar dicha informacion, pero ese mero
retraso no convierte esta solicitud en fraudulenta.

TERCERO. Sobre la ampliacién del plazo para resolver el procedimiento.

La segunda de las cuestiones que se plantean es la conformidad a derecho de la resolucién de 5 de febrero
de 2015, que acordé la ampliacion del plazo maximo para dictar resolucién al amparo del articulo 37.4 LDC,
atendiendo a la complejidad del procedimiento.

El art. 37.4 contempla un supuesto de ampliaciéon del plazo para dictar la resolucién, afirmando
"Excepcionalmente, podra acordarse la ampliacion del plazo maximo de resolucion mediante motivacion clara
de las circunstancias concurrentes. En el caso de acordarse la ampliacion del plazo maximo, ésta no podra
ser superior al establecido para la tramitacion del procedimiento".

No cabe duda que la complejidad del procedimiento puede justificar, de forma excepcional y siempre motivada,
la ampliaciéon del plazo maximo de resolucién.

En este caso, la ampliacidn fue acordada por la CNMC "atendiendo al volumen del expediente tramitado, el
ndmero y condicién de las posibles infracciones que la DC considera acreditadas, el numero de entidades
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incoadas y la complejidad de la determinacién individualizada de responsabilidades, y de las multas a imponer,
en su caso. Se considerd que los citados elementos requerian de la Sala de Competencia un estudio y analisis
minucioso cuya duracion en el tiempo razonablemente sobrepasaba la de otros expedientes sancionadores
de menor complejidad y, en todo caso, excedia del tiempo restante para la caducidad en el presente caso'. La
CNMC justificd esa complejidad en las siguientes razones: habia 230 empresas involucradas, entre incoadas
(114) y terceros; el expediente constaba de mas de 6.000 documentos que comprendian mas de 49.000
folios; la Propuesta de Resolucion tenia mas de 360 paginas; el elevado nimero y condicién de las posibles
infracciones que la Direccién de Competencia consideraba acreditadas; y la complejidad de la determinacion
individualizada de responsabilidades y de las multas a imponer en su caso.

La complejidad del procedimiento ha quedado acreditada a tenor de estos datos y la propia parte recurrente
la admite. Es mas, algunas de las empresas incoadas la invocaron para solicitar la ampliacién del plazo para
formular alegaciones.

Este Tribunal, en STS de 13 de noviembre de 2013 (rec. 4037/2010) en relacién, con la previsién contenida en el
art. 42.6 de laLey 30/1992 ya sefialé que[...] Esa ampliacion de plazos, a la vista del precepto, puede producirse
legitimamente tanto en casos de elevado nimero de afectados como, seguln razona la Administracion, en los
de simple complejidad objetiva de la tramitacion. La interpretacién contraria privaria de sentido y eficacia a la
normay careceria de logica, pues el recurso a la ampliacién de plazos podia producirse en procedimientos de
tramitacion sencilla siempre y cuando hubiera un relativo nimero de solicitudes o de afectados, y no al revés,
esto es, en todos aquellos otros en los que existiera una gran complejidad de tramitacion.

El problema que se plantea en este caso consiste en establecer si la Administracién podia acordar dicha
ampliacién, atendiendo a la complejidad del procedimiento, cuando previamente habia denegado la peticion de
algunas de las empresas investigadas solicitando precisamente la ampliacién del plazo inicial que se les habia
concedido para formular sus alegaciones, atendiendo a la complejidad del expediente y el gran nimero de
documentos que debian examinar. Y a tal efecto, el Auto de admisidn considera necesario un pronunciamiento
que aclare si en un expediente Unico, la complejidad o falta de complejidad del mismo se comunica a todas
las partes intervinientes por igual.

En principio, la complejidad de un expediente se proyecta sobre todas las partes intervinientes por lo que
no puede sostenerse, con caracter general, que lo que es complejo para la Administracion instructora
no lo es para las empresas investigadas, pues también ellas estan obligadas a evaluar toda la actividad
probatoria practicada y a conocer los datos obrantes en el expediente para ejercer su derecho de defensa.
Aun reconociendo que la posicion de la Administracion y la de las empresas investigadas no puede ser
asimilada a los efectos de establecer una absoluta equiparacién de su intervencién en el procedimiento,
pudiendo existir supuestos en los que la intervencion de una o varias empresas esta acotada temporalmente
o en razoén de su participacion por lo que la complejidad del expediente se puede proyectar de forma distinta
sobre la Administracion instructora que sobre las empresas investigadas, esta situacion sera excepcional y en
principio la ampliacion de los plazos por razéon de la complejidad debe operar también cuando las empresas
investigadas lo solicitan.

En este caso, constatada la complejidad del expediente, lo que justifica la decisién de ampliacién del plazo
de duracién del procedimiento, deberia haberse concedido la ampliacién del plazo para formular alegaciones.
Ahora bien, la decisidon de mantener el plazo para presentar alegaciones no vicia ni condiciona la resolucién
posterior, acordando la ampliacién del plazo de duraciéon del procedimiento. Esta decisién tendria una
influencia juridica si se acreditase que la no concesién de la ampliacién gener6 indefensidn material, cuestion
gue no ha sido alegada por Hergo Motor, ni consta que dicha empresa solicitase la ampliacion del plazo para
formular alegaciones.

CUARTO. Doctrina jurisprudencial que se establece en respuesta a las cuestiones planteadas en el auto de
admisidn del recurso de casacion.

En respuesta a las cuestiones, que segun el Auto de admision, presentan interés casacional, ha de afirmarse
que la posibilidad de suspender el plazo para resolver el expediente, prevista en el art. 37.1.a) de la
LDC ("Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacién de deficiencias, la aportacion
de documentos y otros elementos de juicio necesarios..." ), procede cuando se precise la aportacién de
documentos y otros elementos de juicio que resulten "necesarios" para dictar la resolucién oportuna. Lo
determinante no es la posibilidad de que los elementos probatorios pudieran haberse recabado antes sino
que la informacidn solicitada sea necesaria para dictar la resolucién de fondo, y que la Administraciéon no
haya provocado esta situacion de forma artificial persiguiendo una finalidad defraudatoria, cuestion que debe
remitirse a la apreciacion de las circunstancias concurrentes en cada caso y debera resolver en funcién de su
necesidad para dictar la resolucién y la motivacion de su reclamo.
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Por lo que respecta a la segunda de las cuestiones planteadas, referida a la procedencia de determinar
si, ante un expediente Unico, la complejidad o falta de complejidad del mismo se comunica a todas las
partes intervinientes, en este caso, a la Administracion y a las empresas investigadas, debe afirmarse que: En
principio, lacomplejidad de un expediente se proyecta sobre todas las partes intervinientes por lo que no puede
sostenerse, con caracter general, que lo que es complejo para la Administracién instructora no lo es para las
empresas investigadas, pues también ellas estan obligadas a evaluar toda la actividad probatoria practicada
y a conocer los datos obrantes en el expediente para ejercer su derecho de defensa. Aun reconociendo que
la posicion de la Administracion y la de las empresas investigadas no puede ser asimilada a los efectos de
establecer una absoluta equiparacion de su intervencién en el procedimiento, pudiendo existir supuestos en los
que la intervencién de una o varias empresas esta acotada temporalmente o en razén de su participacién por
lo que la complejidad del expediente se puede proyectar de forma distinta sobre la Administracion instructora
que sobre las empresas investigadas, esta situacidn sera excepcional y en principio la ampliacion de los plazos
por razén de la complejidad debe operar también cuando las empresas investigadas lo solicitan.

QUINTO. Costas

De conformidad con lo dispuesto en el art 93.4 LJ cada parte abonara las costas causadas a su instancia y las
comunes por mitad, sin que se aprecien razones de temeridad o mala fe en el presente litigio que justifiquen
la imposicion de las costas a ninguna de las partes intervinientes.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala ha decidido

Desestimar el recurso de casacioén interpuesto por HERGO MOTOR, S.L contra la sentencia de la Seccién Sexta
de la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional de 26 de marzo de 2019 (rec. 538/2015),
sin hacer expresa condena de las costas de casacion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccién legislativa.
Asi se acuerda y firma.

D. Eduardo Espin Templado D. José M. Bandrés Sanchez Cruzat

D. Eduardo Calvo Rojas D?. Maria Isabel Perell6 Doménech

D. José Maria del Riego Valledor D. Diego Cérdoba Castroverde

D. Angel Ramén Arozamena Laso

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MAGISTRADO EXCMO. SR. D. EDUARDO CALVO ROJAS (RECURSO
DE CASACION N° 3721/2019).

Por medio de este voto particular manifiesto mi respetuosa discrepancia con lo argumentado y lo acordado
en la sentencia; y ello por las razones que seguidamente paso a exponer:

1.- Mi discrepancia se centra en lo razonado en el fundamento juridico tercero de la sentencia, tanto por lo que
alli se dice como por considerar que hay contradiccion entre el contenido de dicho fundamento juridico y la
doctrina recogida en el fundamento juridico cuarto de la propia sentencia.

En cuanto alo primero, creo que la Sala no ha otorgado la debida relevancia a un hecho que la propia sentencia
recoge y sobre el que no existe controversia: durante la tramitacion del procedimiento 69 de las empresas
afectadas solicitaron que, debido al volumen y complejidad del expediente, se ampliase en 7 dias el plazo
ordinario de 15 dias del que disponian para formular alegaciones al pliego de concrecién de hechos; y tal
peticion les fue denegada en aras a la celeridad en la tramitacién del procedimiento (ver antecedente tercero
de la sentencia).

Es cierto, como sefiala la sentencia, que la apreciacion sobre la complejidad de un expediente administrativo
no es un valor absoluto ni inmutable, pues el grado de complejidad puede variar a lo largo de la tramitacién y
afectar de manera distinta a los intervinientes en el procedimiento. Pero, aunque es posible que tal cosa suceda,
la propia sentencia reconoce que esto serd algo "excepcional’, es decir, que lo normal es que la complejidad
opere por igual respecto de todos. Por ello, la propia sentencia sefiala que "... en principio la ampliacién de los
plazos por razén de la complejidad debe operar también cuando las empresas investigadas lo solicitan" (F.J.
3°).
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En el caso que se examina la Administracion actuante habia considerado que el expediente no presentaba
complejidad que determinase una ampliacion (de sélo 7 dias) del plazo en el que las empresas debian formular
sus alegaciones. Por tanto, ya habia hecho entonces una valoracién y un pronunciamiento sobre la (no)
complejidad del expediente. Pese a ello, llegado el momento de resolver, la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia se auto-concede una ampliacidn del plazo para dictar su resolucién apelando, precisamente,
a la complejidad del expediente.

Creo que esta ampliacién del plazo pararesolver es contraria a derecho pues para sustentarla la Administracién
no debia limitarse a sefialar algunos datos indicadores de la complejidad del expediente (nimero de folios,
numero de empresas afectadas,...) sino que también, y sobre todo, debia sefialar qué cosas habian cambiado
para explicar que el procedimiento, que la propia Administracion no consideraba complejo cuando las
empresas formularon sus alegaciones, hubiese pasado a tener una considerable complejidad en el momento
de resolver. Nada de esto se ha explicado ni justificado; y por ello entiendo que la decisién de ampliar el plazo
para resolver es contraria a derecho.

Por otra parte, creo que la conclusién a que llega la Sala en ese F.J. 3° del que discrepo resulta dificilmente
conciliable con la doctrina que se establece en el F.J. 4° de la propia sentencia.

En ese F.J. 4° se dice que << (...) En principio, la complejidad de un expediente se proyecta sobre todas las
partes intervinientes por lo que no puede sostenerse, con caracter general, que lo que es complejo para la
Administracién instructora no lo es para las empresas investigadas, pues también ellas estan obligadas a
evaluar toda la actividad probatoria practicada y a conocer los datos obrantes en el expediente para ejercer
su derecho de defensa...>>. Y aunque la sentencia admite que pueden << (...) existir supuestos en los que (...)
la complejidad del expediente se puede proyectar de forma distinta sobre la Administracién instructora que
sobre las empresas investigadas>>, la propia sentencia sefiala que << (...) esta situacion sera excepcional y en
principio la ampliacion de los plazos por razén de la complejidad debe operar también cuando las empresas
investigadas lo solicitan>>.

Nada tengo que objetar a esa doctrina de la Sala; pero, precisamente por ello, me sorprende que el F.J. 3° de
la sentencia haya otorgado respaldo al andmalo cambio de parecer de la Administracion actuante.

La Sala no aprecia irregularidad alguna en la ampliacién del plazo para resolver; y viene en cambio a sugerir
gue donde acaso hubo una actuacidn incorrecta fue al denegar la ampliacién del plazo para alegaciones. Pues
bien, frente a ese modo de ver las cosas me parece obligado destacar que aquella denegacién de la ampliacion
del plazo para alegaciones, en tanto que acto de tramite, no pudo ser combatida en su momento; y la recurrente
sélo ha podido cuestionarla al final del procedimiento, al constatar que la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia habia cambiado de parecer y habia manejado a su conveniencia la apreciacién sobre la
complejidad o no complejidad del expediente.

2.- Por todo ello considero que la sentencia debié declarar haber lugar al recurso de casacién; y que, una
vez casada la sentencia de instancia, se debid estimar el recurso contencioso- administrativo y anulado la
resolucién sancionadora por haber sido dictada ésta cuando ya habia transcurrido el plazo de caducidad del
expediente.

En Madrid a 6 de julio de 2020
Eduardo Calvo Rojas

PUBLICACION. Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por el Excmo. Sr. Magistrado Ponente D.Diego
Cordoba Castroverde, estando constituida la Sala en Audiencia Publica, de lo que certifico. Doy Fe.
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