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D2. Maria Isabel Perell6 Doménech

D. Diego Cdrdoba Castroverde

D. Angel Ramén Arozamena Laso

D. Fernando Roman Garcia

En Madrid, a 12 de noviembre de 2018.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion, registrado bajo el nimero 008/3027/2016, interpuesto por la
procuradora dofa Isabel Covadonga Julia Corujo, en representacién de la mercantil NUCLENOR, S.A., bajo
la asistencia letrada de don Antonio Morales Plaza, contra la sentencia de la Seccién Cuarta de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de 6 de julio de 2016, que desestimo el recurso
contencioso-administrativo 357/2014, formulado contra la resolucion de la Sala de Supervision Regulatoria
de la Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia de 10 de julio de 2014, que resolviendo el
expediente 46/2013, impuso a la mencionada mercantil la sancién de 18.400.000 euros, como responsable
de la comisidon de una infraccién muy grave, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 60 a) 20 de la Ley
54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico.

Ha sido parte recurrida la ADMINISTRACION DEL ESTADO, representada y defendida por el Abogado del
Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Manuel Bandrés Sanchez Cruzat.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el proceso contencioso-administrativo nimero 357/2014, la Seccion Cuarta de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional dicté sentencia el 6 de julio de 2016, cuyo fallo dice
literalmente:

"DESESTIMAR el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la representacion procesal de
NUCLENOR, S.A., contra Resolucién dictada por la Sala de Supervisiéon Regulatoria de la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia, en su sesién de 10 de julio de 2014, a que las presentes actuaciones se
contraen y, en consecuencia, confirmar la Resolucién impugnada por su conformidad a Derecho.

Con expresa imposicién de costas a la parte actora.".

SEGUNDO.- Contra la referida sentencia preparé la representacién procesal de la mercantil NUCLENOR, S.A,,
recurso de casacion, que la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional tuvo por preparado mediante diligencia de ordenacion de fecha 10 de octubre de 2016 que, al tiempo,
ordend remitir las actuaciones al Tribunal Supremo, previo emplazamiento de los litigantes.

TERCERO.- Emplazadas las partes, la representacién procesal de la mercantil NUCLENOR, S.A. recurrente,
comparecio en tiempo y forma ante este Tribunal Supremo, presentando escrito de interposicién del recurso de
casacion de fecha 24 de noviembre de 2016 en el que, tras exponer los motivos de impugnacioén que considerd
oportunos, concluyé con el siguiente SUPLICO:

"que, teniendo por presentado este escrito con sus copias, se sirva admitirlo, unirlo a los autos de su
razon y, en su virtud, tenga por interpuesto en tiempo y forma RECURSO DE CASACION contra la Sentencia
num. 371/2016 de fecha 6 de julio de 2016 dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccion
Cuarta) de la Audiencia Nacional en el procedimiento ordinario n°® 357/14, por la que se desestima el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por mi mandante contra la Resolucién Sancionadora dictada por la
Sala de Supervision Regulatoria de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, en su sesion de 10
de julio de 2014, en el procedimiento sancionador DAJ/P. SANC 46/2013 incoado contra Nuclenor el pasado
25 de julio de 2013 por un supuesto incumplimiento de sus obligaciones como productor de energia eléctrica
con motivo del cese de explotacion de la central nuclear de Santa Maria de Garofia; y previos los tramites
preceptivos, dicte Sentencia por la que se estime el presente recurso de casacién conforme a los motivos de
casacion que se han esgrimido en este escrito.".

CUARTO.- Por providencia de 25 de enero de 2017 se admite el recurso de casacion.

QUINTO.- Por diligencia de ordenacion de 3 de febrero de 2017, se acord6 entregar copia del escrito de
formalizacion del recurso a la parte comparecida como recurrida (la ADMINISTRACION DEL ESTADO), a fin de
que en el plazo de treinta dias pudiera oponerse al recurso, lo que efectué el Abogado del Estado en escrito
presentado el 6 de marzo de 2017, en el que expuso los razonamientos que creyé oportunos, y lo concluyé
SOLICITANDO:
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"que teniendo por presentado este escrito con su copia se sirva admitirlo, teniendo por formulado escrito de
oposicion, dictando sentencia por la que se inadmitan y en su defecto se rechacen los motivos y el recurso,
confirmando la sentencia recurrida. Con costas.".

SEXTO.- Por providencia de fecha 26 de junio de 2018, se designé Magistrado Ponente al Excmo. Sr. D. José
Manuel Bandrés Sanchez Cruzat, y se sefial6 este recurso para votacion y fallo el dia 23 de octubre de 2018,
fecha en que tuvo lugar el acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Sobre el objeto y el planteamiento del recurso de casacion:El asunto litigioso y la sentencia
impugnada de la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de
6 de julio de 2016 .

El recurso de casacion que enjuiciamos se interpuso por la representacion procesal de la mercantil NUCLENOR,
S.A., contra la sentencia de la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional de 6 de julio de 2016, que desestimé el recurso contencioso-administrativo formulado contra la
resolucién de la Sala de Supervision Regulatoria de la Comision Nacional de la Competencia de 10 de julio de
2014, que, resolviendo el expediente 46/2013, impuso a la mencionada mercantil la sancion de 18.400.000
euros, como responsable de la comision de una infraccién muy grave, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 60 a) 20 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico.

El Tribunal de instancia fundamenta la desestimacion del recurso contencioso-administrativo con base en las
siguientes consideraciones juridicas:

"[...] 7. Sobre los hechos sancionados.

Pues bien, la decision de cese de la explotacion de la Central se adopto el 14 de diciembre de 2012 en los
siguientes términos:

Pues bien, la decisién de NUCLENOR de cesar la explotacion se adopto el 14 de diciembre de 2012 en los
siguientes términos: "Autorizacién de la adopcidn de las medidas necesarias para que tenga lugar la extraccion
definitiva del combustible nuclear irradiado en la central y su descarga en la piscina de combustible, con el
consiguiente cese definitivo de la Central Nuclear de Santa Maria de Garofa con anterioridad al 31 de diciembre
de 2072.

En el supuesto de que (i) o bien no se acabe promulgando la ley, o (ii) se promulgue en unas condiciones que
hicieran conveniente para el interés social continuar con la explotacién de la Central Nuclear hasta el 6 de julio de
2013, fecha de cierre establecida por la Orden ITC 1785/2009, de 3 de julio, del Ministerio de Industria Turismo
y Comercio, el Presidente de la sociedad someterad al mayor brevedad posible al Consejo de Administracion la
posible adopcidn de las decisiones necesarias para revertir el proceso de ejecucidn de las medidas acordadas
en ejecucion del acuerdo (a) anterior."

La comunicacién de dicho acuerdo, sin embargo, no se produjo hasta transcurridos 14 dias, una vez concluido
el proceso de descarga del combustible desde el 22 de diciembre, de forma que la indisponibilidad de la
potencia de la Central Nuclear era ya un hecho irreversible.

De ello se desprende que, en efecto, la recurrente siguié una politica de hechos consumados, limitandose a
comunicar al Ministerio su decisién unilateral de cese, comunicacién que, ademas, no tuvo lugar hasta el 28
de diciembre de 2012, catorce dias después de adoptarse el acuerdo, con ocasién de la publicacion de la Ley
de Medidas Fiscales y, lo que se subraya en la Resolucién sancionadora, cuando el proceso de descarga del
combustible estaba ya concluido desde el anterior 22 de diciembre, de forma de que la indisponibilidad de la
potencia de Santa Maria de Garofia era ya un hecho irreversible en el afio 2012. Es decir, la recurrente puso en
conocimiento del Ministerio unos hechos ya consumados, tanto respecto al cese de la actividad de la planta,
como respecto al objetivo perseguido de que la descarga del combustible nuclear gastado (hecho imponible
del nuevo impuesto sobre la produccién del combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes
de la produccién nucleoeléctrica) tuviera lugar antes del 31 de diciembre de 2012.

No obstante lo anterior, de ain admitirse dialécticamente la tesis de la demandante sobre la necesidad
unicamente de comunicar a la Administracion, es de todo punto evidente que la comunicacién deberia hacerse
efectuado con la antelacién suficiente para que por la Administracion pudieran ser adoptadas las decisiones
y previsiones correspondientes hasta la autorizacion de desmantelamiento de la Central; siendo asi que dicha
comunicacion no se produjo sino dos semanas después de tomada la decisidon y cuando ya la misma tenia
caracter irreversible.
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Tampoco podemos aceptar la alegada concurrencia de una causa imprevista para la pretendida exoneracién
del cumplimiento del plazo de antelacion. Alega la actora como causa imprevista la tramitacién del proyecto
de Ley de Medidas Fiscales. En efecto, no es ya sélo lo que cuando la norma se refiere a causas imprevistas
se estd refiriendo a causas propiamente de la explotacién (diriase causas propiamente técnicas) y no, por
tanto, a la promulgacién de una Ley que, tras un largo periodo de tramitacion, se publicé definitivamente en
el Boletin Oficial del Estado el 28 de diciembre de 2012 y cuyo texto incluia, entre otros, el citado Impuesto
sobre la produccién de combustible nuclear gastado y que entraria en vigor el 1 de enero de 2013; sino es
que, ademas, la propia actora manifiesta haber estado al tanto, como es natural, de la detallada sucesién
de enmiendas y cambios sobre el hecho imponible y las consecuencias del nuevo Proyecto a lo largo de
todo el proceso de aprobacion de la Ley de Medidas Fiscales y que, contrariamente a lo que se dice en la
demanda, constatan de manera clara su previsibilidad y desde luego la previsidén por la recurrente, seguin
se desprende de la documentacién por la misma aportada, y muy particularmente de los diversos informes
recabados a distintos profesionales, todos ellos obrantes en el expediente administrativo, mediante los cuales
pudo conocer y evaluar los riesgos de las distintas alternativas posibles, incluso llegandose a cuantificar las
consecuencias pecuniarias de una posible sancion administrativa en caso de cierre de la Central antes de
finalizar el afo, lo que efectivamente hizo, tras sopesar de que le fuera impuesta una sancién pecuniaria de
hasta 30.000.000 de euros y del coste fiscal que evitaba de mantener la Central abierta hasta su fecha prevista
de cierre, que evalu6 en mas de 150.000.000 de euros optando, como decimos, por el cierre de |la Central para,
en definitiva, evitar los previsibles efectos del nuevo tributo.

8. Sobre la tipicidad.-

Alega la actora que los hechos descritos no pueden subsumirse en la infraccién tipificada en el articulo 60 LSE.
El precepto califica como infraccién muy grave “La reduccién sin autorizacién de la capacidad de produccion
o de suministro de energia eléctrica".

Y en los mismos términos el vigente articulo 64, apartado 37 de la Ley 24/2013.

La Resolucién sancionadora aplica correctamente el tipo previsto en el articulo 60.a) 20 de la LSE de 1997
con pleno respeto al articulo 129 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas, Procedimiento Administrativo Comun, que exige que entre los hechos imputados y
la conducta infractora descrita en la norma exista una plena concordancia y quedando, por lo tanto, descartada
cualquier tipo de aplicacion extensiva o analogica del concreto precepto aplicado.

La subsuncién en el tipo descrito deviene correcta porque, como resultado directo de la decision de la
recurrente y de la ejecucion de la misma, la capacidad de produccion del sistema eléctrico se vio reducida en
455,9 MW, por el periodo de tiempo comprendido entre el 16 de diciembre de 2012y el 6 de julio de 2013, sin que
mediara para tal reduccién ni comunicacion previa a la Administracién, ni la autorizacion exigible, adelantando
asi la fecha de cese de la Central, que era el 6 de julio de 2013 con arreglo a la Orden ITC 1785/2009, de 3 de
julio, del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

9. Sobre la culpabilidad.-

Tampoco la Sala puede aceptar la invocacién de la reiterada doctrina jurisprudencial para sostener que en este
caso no existe responsabilidad administrativa porque la conducta del infractor se encuentra amparada por una
interpretacion juridica razonable de las normas aplicables (por todas SSAN de 15 de octubre de 2012y de 6
de marzo de 2013). No parece que en este caso fueran las dudas interpretativas de la norma sancionadora,
que ni siquiera se concretan, las que propiciaran el actuar de la recurrente; antes bien al contrario, y como
la propia parte ha puesto de manifiesto, ésta era plenamente conocedora del alcance y consecuencias del
posible cierre anticipado de la Central Nuclear, y para ello recabé incluso toda una serie de informes de expertos
profesionales que le procuraron consejo y advertencia para hacer frente al posible expediente sancionador
que habria finalmente de afrontar.

10. Sobre la proporcionalidad de la sancién.-

Por ultimo la Sala ha de descartar la infraccion del principio de proporcionalidad que se alega para fundamentar
la pretension subsidiaria.

En efecto la Resolucién sancionadora se atiene al articulo 63 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, a la sazén
vigente y que prevé las siguientes circunstancias para determinar la sancién correspondiente:

"El peligro resultante de la infraccion para la vida y la salud de las personas, la seguridad de las cosas y el medio
ambiente.

La importancia del dafo o deterioro causado.
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Los perjuicios producidos en la continuidad y regularidad del suministro a usuarios.
El grado de participacion y el beneficio obtenido.
La intencionalidad o reiteracién en la comision de la infraccion.

La reiteracion por comision en el término de un aho de mas de una infraccion de la misma naturaleza, cuando
asi haya sido declarado por Resolucién firme".

En particular se tiene en cuenta por la Administracion el beneficio obtenido, segun la cifra que la propia
recurrente ofrece, seria un importe de 152,8 millones de euros que ha dejado de ingresar a la Hacienda Publica
como resultado de su decision, importe que resulta ser mas de cinco veces superior al limite maximo de la
multa por infraccién muy grave establecido en la Ley 54/1997 (30.000.000 de euros).

Ello unido a la toma en consideracién de las circunstancias para evaluar el impacto de la conducta enjuiciada
sobre la garantia de suministro y el mercado de produccion de electricidad (pagina 43 y 44 de la Resolucion
de la CNMC) nos llevan a confirmar también la Resolucion en cuanto a este Ultimo extremo se refiere, maxima
teniendo en cuenta que ha sido aplicado retroactivamente la Ley 24/2013 por resultar mas favorable en tanto
en cuanto la cuantia de la sancién no podrd superar el 10% del importe neto anual de la cifra de negocios
del sujeto infractor y, por ello, tomando como cifra neta de negocios 184.000.000 de euros para el ejercicio
2011 (dltimo ejercicio econdémico completo antes del cese de la actividad productiva) ha de considerarse
proporcionada y con la consiguiente desestimacion también del dltimo motivo de recurso.".

El recurso de casacion se articula en la formulacién de cuatro motivos de casacién, fundados al amparo de lo
dispuesto en el articulo 88.1 d) de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

En el primer motivo de casacion se denuncia que la sentencia impugnada ha vulnerado lo dispuesto en la
disposicién adicional décima de la Ley del Sector Eléctrico de 1997 y en el articulo 28 del Real Decreto
1836/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre instalaciones nucleares y radiactivas,
por cuanto, ignorando el principio de especialidad normativa, aplica la Ley reguladora del Sector Eléctrico,
cuando deberia haber entendido aplicable la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear

En el desarrollo del motivo de casacion se cuestiona la sentencia impugnada porque excluye la aplicacion
preferente de la legislacidn reguladora de la energia nuclear, aun cuando se trate de la legislacion especial, y
realiza unainterpretacién sesgada e incorrecta de la disposicion adicional décima de la Ley del Sector Eléctrico.

El segundo motivo de casacidon descansa en la vulneracién del apartado 7 del Anexo de la Orden
ITC /1785/2009, a la luz de lo dispuesto en el articulo 28 del Reglamento sobre instalaciones nucleares y
radioactivas, y en el articulo 28.2 de la Ley sobre energia nuclear.

Se alega que la sentencia impugnada vulnera el marco autorizatorio de la central nuclear de Santa Maria de
Garofa, pues sin sustento legal alguno o antecedente l6gico del que se infiera que cuando el apartado 7 del
Anexo de la Orden ITC/1785/2009 habla de "causas imprevistas" se refiere a "causas propiamente técnicas
de la explotacion’, y no atiende por tanto, a la promulgacién de la Ley de medidas fiscales que, tras un largo
periodo de tramitacién, se publicé en el Boletin Oficial del Estado el 28 de diciembre de 2012.

El tercer motivo de casacion se basa en la vulneracion del articulo 129 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (actual
articulo 27 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico ) sobre el principio de
tipicidad, en relacién con el articulo 60.a)20 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico.

Se alega que NUCLENOR, S.A. ha reducido su capacidad de produccidn o de suministro de energia eléctrica,
pues ha cesado la explotacion de la Central Nuclear de Santa Maria de Garofia, por lo que la sentencia
impugnada ha realizado una interpretacién extensiva del tipo infractor que conculca la jurisprudencia
constitucional.

El cuarto motivo de casacién se sustenta en la vulneracién del articulo 131 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(actual articulo 2. a) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico) sobre el
principio de proporcionalidad, en relacién con la aplicacién del articulo 67 de la Ley del Sector Eléctrico de
2013 (antiguo articulo 63 de la Ley del Sector Eléctrico de 1997).

Se reprocha a la sentencia impugnada que confirme la licitud de la sancién impuesta en su grado maximo, a
pesar de que no se cumplan las condiciones para ello, ya que para la graduacién de la sancién no se tuvieron
en cuenta ninguna de las circunstancias previstas en los apartados 3 y 4 del articulo 67 de la Ley del Sector
Eléctrico de 2013.
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SEGUNDO.- Sobre el examen de los motivos de casacion formulados por NUCLENOR, S.A.

El primer motivo de casacion, basado en la vulneracion de la disposicién adicional décima de la Ley 54/1997,
de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico y del articulo 28 del Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, por
el que se aprueba el Reglamento sobre instalaciones nucleares y radiactivas, no puede ser estimado por las
siguientes consideraciones juridicas:

Esta Sala no aprecia que el Tribunal de Instancia haya infringido dichas disposiciones al sostener,
contrariamente a lo que propugnaba la mercantil recurrente en su escrito de demanda formalizado en el
proceso de instancia, en relacién con la legislacién aplicable al cese de explotaciéon de una central nuclear,
que la legislacion reguladora del sector eléctrico y el bloque normativo en materia de energia nuclear, eran, en
este supuesto, de aplicacion de forma simultanea y complementaria, tal como habia entendido la Comisién
Nacional de los Mercados y la Competencia.

En este sentido, afirmamos que la sentencia impugnada ha realizado una interpretacion correcta de la
disposicién adicional décima de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, que dispone que "las
instalaciones de produccién de energia eléctrica a las que sea de aplicacidn la legislacion especial en materia
de energia nuclear se regiran por la misma ademads de por lo dispuesto en la presente Ley", al considerar
que la legislacién sobre energia nuclear, a pesar de su caracterizacién como lex especialis, no desplaza la
regulacién propia del sector eléctrico, en cuanto no cabe ignorar ni eludir la finalidad objetiva de ambos bloques
normativos.

Esta conclusidén se infiere, segin se expone en la sentencia impugnada, del tenor literal de la disposicién
adicional décima de la Ley Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, de modo que ello determina
que resulte aplicable el articulo 21 de la citada ley reguladora del sector eléctrico, que establece que la
construccidn, explotaciéon, modificaciéon sustancial y cierre de las instalaciones de produccién de energia
eléctrica estard sometida al régimen de autorizacion administrativa previa en los términos establecidos en
esta Ley.

Por ello, no compartimos la tesis argumental que desarrolla la defensa letrada de la mercantil recurrente,
respecto de que el Tribunal de Instancia ha realizado una interpretacion sesgada e incorrecta de la disposicion
adicional décima de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, contraria a las reglas de
interpretacion de las normas juridicas establecidas contenidas en el articulo 3.1 del Cédigo Civil, pues no tiene
en cuenta el caracter de legislacion especial de la regulacién en materia de energia nuclear, ni la aplicabilidad
en este supuesto del articulo 28 de la Ley sobre energia nuclear, asi como del articulo 28.2 del Reglamento
de Instalaciones Nucleares y Radioactivas, que dispensan -a su juicio- del cumplimiento de la obligacién de
obtener autorizacion para proceder al cierre de la Central Nuclear de Santa Maria de Garofia, al ser solo exigible
comunicar al Ministerio de Industria, Energia y Turismo la intencién del titular de dicha instalacién de cesar en
la actividad con un afio de antelacién a la fecha prevista.

Debemos referir que la disposiciéon adicional décima de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector
Eléctrico, cuya texto hemos transcrito anteriormente, no puede interpretarse, contrariamente al sentido propio
y légico de sus palabrasy a la finalidad de la norma, para entender que la aplicacion prevalente de la legislacion
sobre energia nuclear excluye la aplicabilidad de la legislacion reguladora del sector eléctrico, pues resulta
irrazonable entender que el cese de la explotacion de una instalacion de produccién de energia eléctrica solo
requiere autorizacién cuando se trate de instalaciones que utilicen tecnologias distintas a la nuclear.

El segundo motivo de casacion, basado en la vulneracion del apartado 7 del Anexo de la Orden ITC /1785/2009,
a la luz de lo dispuesto en el articulo 28 del Reglamento y el articulo 28.2 de la Ley sobre energia nuclear, no
puede ser estimado.

Esta Sala considera que carece de fundamento el reproche casacional que se formula a la sentencia
impugnada, por no apreciar que la decisién corporativa de cese en la explotacién de la Central Nuclear de
Santa Maria de Garofia obedecia a causas imprevistas, lo que autorizaria a alterar el plazo de cumplimiento
de la obligacion de comunicar con al menos un afo de antelacidn a la fecha prevista a la Direccién General de
Politica Energética y Minas y al Consejo de Seguridad Nuclear, tal y como se preveia en el Apartado 7 del Anexo
de laOrden ITC/1785/2009, de 3 de julio, por la que se acuerda como fecha de cese definitivo de la explotacién
de la Central Nuclear de Santa Maria de Garofa el dia 6 de julio de 2013, y se autoriza su explotacién hasta
dicha fecha.

Por el contrario, estimamos que el Tribunal de instancia realiza un interpretacién razonable y no arbitraria
del Apartado 7 de Anexo a la Orden ITC/1785/2009, al sostener que, en ese supuesto, no concurria el
presupuesto "causas imprevistas que excluyese que fuere necesario la comunicacién de la decision de cese
en la explotacion con una antelacién de un afio, por referirse dicha disposicién a circunstancias de caracter
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técnico, en las que no puede entenderse comprendidas las derivadas de la entrada en vigor de una reforma
legislativa que afectaba de forma sensible a la fiscalidad de las centrales nucleares, cuyo impacto econémico
habia sido analizado por la compafiia eléctrica, tal como se razona en el fundamento juridico 7 de la citada
sentencia.

El tercer motivo de casacién, basado en la vulneracion del articulo 129 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, sobre el
principio de tipicidad, en relacion con el articulo 60.a)20 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector
Eléctrico, no puede ser estimado.

En efecto, esta Sala no comparte la tesis argumental que desarrolla la defensa letrada de la entidad mercantil
recurrente, respecto de que el Tribunal de Instancia ha realizado una interpretacion extensiva del tipo infractor
previsto en el articulo 60.a).20 de la Ley 54/1997, que resulta contrario a la jurisprudencia constitucional
formulada en relacién a principio de tipicidad de las infracciones administrativas, en cuanto, a su juicio, no
cabe subsumir la actuacion de Nuclenor de cesar en la explotacién de la Central Nuclear de Santa Maria de
Garofia, en la infraccion muy grave de proceder a la reduccioén, sin autorizacion, de la capacidad de produccion
o de suministro de energia eléctrica, en razén de que habria cumplido los requisitos exigidos por el articulo 28
del Reglamento de instalaciones nucleares y radioactivas.

Por lo contrario, entendemos que, tal como se resume en la sentencia impugnada, la resolucién sancionadora
ha aplicado correctamente el tipo previsto en el articulo 60.a).20 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del
Sector Eléctrico, con pleno respecto al articulo 129 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en la medida que existe una plena
concordancia entre la ejecucion de la decisién empresarial de cese en la explotacién de la Central Nuclear de
Santa Maria de Garofia que ha supuesto una reduccién de la capacidad de produccién del sistema eléctrico
de 455,9 MW y la conducta ilicita descrita en el citado articulo 60.a).20 de la Ley del Sector eléctrico de 1997.

En este sentido, consideramos que el Tribunal de Instancia ha respetado la jurisprudencia constitucional
relativa a la aplicacion del principio de tipicidad garantizado en el articulo 25 de la Constitucién, expuesta en las
sentencias 218/2005, de 12 de septiembre, 113/2008, de 29 de septiembre, 104/2009, de 4 de mayo, 36/2010,
de 19 de julio, y 57/2010, de 4 de octubre, en que se sostuvo:

" Es doctrina de este Tribunal (SSTC 42/1987, de 7 de abril, F. 2 ; 161/2003, de 15 de septiembre, F. 2 ; o
25/2004, de 26 de febrero, F. 4) que el derecho fundamental enunciado en el art. 25.1 CE extiende la regla nullum
crimen, nulla poena sine lege al ambito del ordenamiento administrativo sancionador, y comprende una doble
garantia. La primera, de alcance material y absoluto, se refiere a la imperiosa exigencia de la predeterminacién
normativa de las conductas jlicitas y de las sanciones correspondientes, es decir, la existencia de preceptos
juridicos (lex previa) que permitan predecir con el suficiente grado de certeza (lex certa) dichas conductas, y
se sepa a qué atenerse en cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual sancidn; la otra, de alcance formal,
hace referencia al rango necesario de las normas tipificadoras de dichas conductas y sanciones, toda vez que
este Tribunal ha sefialado reiteradamente que el término "legislacion vigente" contenido en dicho art. 25.7 es
expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora. En el bien entendido que este Tribunal ha venido
reconociendo una eficacia relativa o limitada a esta segunda garantia, en el sentido de permitir un mayor margen
de actuacion al poder reglamentario en la tipificacion de ilicitos y sanciones administrativas, por razones que
atafien en lo esencial al modelo constitucional de distribucién de potestades publicas y al cardcter, en cierto
modo insuprimible, de la potestad reglamentaria en ciertas materias.

3. En relacién con la primera de las garantias indicadas, que es en torno a la que gira el presente proceso
constitucional de amparo, hemos sefalado especificamente que contiene un doble mandato:

a) El primero, que es el de taxatividad, dirigido al legislador y al poder reglamentario, y "segun el cual han
de configurarse las Leyes sancionadoras, llevando a cabo el "maximo esfuerzo posible" ( STC 62/1982 ) para
garantizar la seguridad juridica, es decir, para que los ciudadanos puedan conocer de antemano el ambito de
lo prohibido y prever, asi, las consecuencias de sus acciones" ( STC 151/1997, de 29 de septiembre, F. 3). En
este contexto, hemos precisado que "constituye doctrina consolidada de este Tribunal la de que el principio
de legalidad en materia sancionadora no veda el empleo de conceptos juridicos indeterminados, aunque su
compatibilidad con el art. 25.1 CE se subordina a la posibilidad de que su concrecién sea razonablemente
factible en virtud de criterios logicos, técnicos o de experiencia, de tal forma que permitan prever, con suficiente
seguridad, la naturaleza y las caracteristicas esenciales de las conductas constitutivas de la infraccién
tipificada" (STC 151/1997, de 29 de septiembre, F. 3).

b) Contiene también un mandato para los aplicadores del Derecho. En efecto, la garantia de predeterminacion
normativa de los ilicitos y de las sanciones correspondientes tiene, segun hemos dicho en las SSTC 120/7996,
de 8 dejulio, F. 8,y 151/1997, de 29 de septiembre , F. 4, "como precipitado y complemento la de tipicidad, que

7



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

impide que el érgano sancionador actue frente a comportamientos que se sitian fuera de las fronteras que
demarca la norma sancionadora". En esa misma resolucion, este Tribunal afiadié que "como quiera que dicha
frontera es, en mayor o menor medida, ineludiblemente borrosa - por razones ya de caracter abstracto de la
norma, ya de la propia vaguedad y versatilidad del lenguaje-, el respeto del 6rgano administrativo sancionador al
irrenunciable postulado del art. 25.1 CE debera analizarse, mds alla del canon de interdiccién de la arbitrariedad,
el error patente o la manifiesta irrazonabilidad, propio del derecho a la tutela judicial efectiva, con el prisma de
la razonabilidad que imponen los principios de seguridad juridica y de legitimidad de la configuracién de los
comportamientos ilicitos que son los que sustentan el principio de legalidad".

Desde esta perspectiva, resulta elemento realmente esencial del principio de tipicidad, ligado indisolublemente
con el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE ), la necesidad de que la Administracién en el ejercicio de su
potestad sancionadora identifique el fundamento legal de la sancién impuesta en cada resolucién sancionatoria.
En otros términos, el principio de tipicidad exige no sélo que el tipo infractor, las sanciones y la relacion entre las
infracciones y sanciones, estén suficientemente predeterminados, sino que impone la obligacion de motivar en
cada acto sancionador concreto en qué norma se ha efectuado dicha predeterminacién y, en el supuesto de que
dicha norma tenga rango reglamentario, cual es la cobertura legal de la misma. Esta ultima obligacion encuentra
como excepcion aquellos casos en los que, a pesar de no identificarse de manera expresa el fundamento
legal de la sancién, el mismo resulta identificado de forma implicita e incontrovertida. En este orden de ideas,
hemos subrayado recientemente en la STC 161/2003, de 15 de septiembre, que cuando la Administracion ejerce
la potestad sancionadora debe ser "la propia resolucién administrativa que pone fin al procedimiento la que,
como parte de su motivacién [la impuesta por los arts. 54.1 a ) y 138.1 de la Ley de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun , identifique expresamente o, al menos,
de forma implicita el fundamento legal de la sancidn. Sélo asi puede conocer el ciudadano en virtud de qué
concretas normas con rango legal se le sanciona, sin que esté excluido, como acaba de exponerse, que una
norma de rango reglamentario desarrolle o concrete el precepto o los preceptos legales a cuya identificacion
directa o razonablemente sencilla el sancionado tiene un derecho que se deriva del art. 25 CE " (F. 3).".

El cuarto motivo de casacion basado en la vulneracién del articulo 131 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun sobre el
principio de proporcionalidad, en relacidn con la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, no puede
ser estimado.

Debe ponerse de relieve, en primer término, que el motivo de casacion estd deficientemente formulado,
en cuanto se sustenta en la infraccion del articulo 67 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector
Eléctrico, sin tener en cuenta que la sentencia impugnada considera aplicable los criterios de graduacién de
las sanciones previstos en el articulo 63 de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, tal como
habia apreciado la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia al no ser aplicable retroactivamente
la Ley del 2013 por no ser una norma mas favorable en este concreto extremo, y porque ademads no efectia
una critica convincente a la fundamentacidn juridica de la sentencia impugnada.

Cabe, asi mismo, advertir que en la exposicién de este motivo de casacidn se introducen cuestiones, en
relacion con la determinacion de la cuantia de la sancién, que no fueron planteadas en el proceso de instancia,
introduciendo argumentos que no se adujeron en el escrito de demanda y que por consiguiente, no fueron
objeto de examen en la fundamentacion juridica de la sentencia impugnada.

Efectuadas estas precisiones referidas a la correcta aplicacion de la técnica casacional, esta Sala considera
que el Tribunal de instancia no ha vulnerado el principio de proporcionalidad enunciado en el articulo 131 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, al confirmar la sancién impuesta a Nuclenor por la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia, al apreciar que para determinar para determinar la cuantia de la sancién debia tenerse en
cuenta tanto el beneficio obtenido por la propia recurrente, derivado de la comisidn de la infraccion tipificada
en el articulo 60. a).20 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, asi como el impacto sobre la
garantia de suministro de energia eléctrica y la afectacion al mercado eléctrico, lo que legitima que su importe
se fije en su grado maximo, respetando el limite fijado en el articulo 67 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre,
del Sector Eléctrico.

A estos efectos, cabe recordar que para apreciar la vulneracién del principio de proporcionalidad, segun
refiere el Tribunal Constitucional en la sentencia 116/2007, de 21 de mayo, debe verificarse la concurrencia
constitucional de la motivacion, exigible para justificar la concrecion de la sancién aplicada, atendiendo las
circunstancias concurrentes en el caso para efectuar la individualizacion de la sancién y teniendo en cuenta
si resulta acorde con la gravedad de la infracciéon cometida.
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En la sentencia de esta Sala jurisdiccional del Tribunal Supremo de 24 de mayo de 2004 (RC 7600/2000),
dijimos:

" Pues, en efecto, el principio de proporcionalidad, en su vertiente aplicativa ha servido en la jurisprudencia como
un importante mecanismo de control por parte de los Tribunales del ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracion, cuando la norma establece para una infraccion varias sanciones posibles o sefiala un margen
cuantitativo para la fijacion de la sancién pecuniaria; y, asi, se viene insistiendo en que el mencionado principio
de proporcionalidad o de la individualizacién de la sancion para adaptarla a la gravedad del hecho, hacen de la
determinacidn de la sancién una actividad reglada y, desde luego, resulta posible en sede jurisdiccional no sélo
la confirmacidn o eliminacidn de la sancién impuesta sino su modificacién o reduccion.".

En consecuencia con lo razonado, al desestimarse integramente los tres motivos de casacién articulados,
procede declarar no haber lugar al recurso de casacién interpuesto por la representacion procesal de la
mercantil NUCLENOR, S.A. contra la sentencia de la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional de 6 de julio de 2016, dictada en el recurso contencioso-administrativo nimero
357/2014.

TERCERO.- Sobre las costas procesales.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.2 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, procede imponer las costas procesales causadas en el presente recurso a la parte recurrente.

Atenor del apartado tercero de dicho articulo 139 de la Ley jurisdiccional, laimposicién de las costas podra ser
"a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima". La Sala considera procedente en este supuesto
limitar la cantidad que, por todos los conceptos enumerados en el articulo 241.1 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil, ha de satisfacer la condenada al pago de las costas, hasta una cifra maxima total de cuatro mil euros,
mas IVA si procede, a la parte recurrida.

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

Primero.- Que debemos declarar y declaramos no haber lugar al recurso de casacion interpuesto por la
representacion procesal de la mercantil NUCLENOR, S.A. contra la sentencia de la Seccién Cuarta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de 6 de julio de 2016, dictada en el recurso
contencioso-administrativo nimero 357/2014.

Segundo.- Efectuar expresa imposicion de las costas procesales causadas en el presente recurso de casacion
a la parte recurrente, en los términos fundamentados respecto de la determinacién del limite maximo de su
cuantia.

Notifiquese esta resolucién a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.

Eduardo Espin Templado José Manuel Bandrés Sanchez Cruzat Eduardo Calvo Rojas
Maria Isabel Perell6 Doménech Diego Cérdoba Castroverde

Angel Ramén Arozamena Laso Fernando Roman Garcia

PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior sentencia, estando constituida la Sala en Audiencia Publica,
lo que, como Letrado de la Administracién de Justicia, certifico.



