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Asunto C-27/22

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
11 de enero de 2022
Organo jurisdiccional remitente:
Consiglio di Stato (Consejo de Estado, Italia)
Fecha de la resolucion de remision:
7 de enero de 2022
Partes demandantes y recurrentes en apelacion:
Volkswagen Group Italia’Swp. A,
Volkswagen Aktiengesellschaft
Parte demandada y recurrida emapelacion:

Autorita, Garante della Cencorrenza e del Mercato (Autoridad de
Defensa de [asCemgpetencia y del Mercado)

Objeto del procedimiento,principal

Recurson, Interpuesto/ por Volkswagen Group Italia S.p.A. y Volkswagen
Aktiengesellsehafty (en lo sucesivo, respectivamente, «VWGI» y «VWAG»),
mediante el que se solicita la modificacion de la sentencia n.° 6920/2019 de la
Sala | del“kribunale Amministrativo Regionale per il Lazio, Roma (Tribunal
Regional de lo Contencioso-Administrativo de la Regién del Lacio, Roma; en lo
sucesivo, «TAR del Lacio»), por la cual se desestimo el recurso interpuesto en
primera instancia por VWGI y VWAG contra la resoluciéon de la Autoridad de
Defensa de la Competencia y del Mercado (en lo sucesivo, «xAGCM») n.° 26137,
de 4 de agosto de 2016. Mediante la citada resolucion, la AGCM impuso con
carcter solidario a VWGI y VWAG una sancidén pecuniaria por importe de
5 millones de euros al haber quedado acreditado que dichas sociedades habian
Ilevado a cabo una practica comercial desleal en el sentido del Decreto Legislativo
n.° 206, de 6 de septiembre de 2005.
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Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Articulo 267 TFUE; interpretacion de la Directiva 2005/29/CE con el fin de
determinar si las sanciones impuestas por practicas comerciales desleales en el
sentido de la normativa italiana pueden ser calificadas de sanciones
administrativas de caracter penal (cuestion 1); interpretacion del articulo 50 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (en lo sucesivo,
«Carta») con el fin de determinar si la impugnacion de una sancién administrativa
pecuniaria de caracter penal por practicas comerciales desleales puede finalizar
con la confirmacion de la sancion en caso de que en otro Estado miémbro se haya
impuesto ya una condena penal por los mismos hechos a la misma entidadvgque ha
sido sancionada por via administrativa, condena que ha devenido fitme mientras
estd pendiente la resolucion de la citada impugnacion (cuestiony2), interpretacion
de los articulos 3 y 13 de la Directiva 2005/29/CE, asi como del artieulo's0 de'la
Carta y del articulo 54 del Convenio de aplicacion del Acuerdo_ de Sehengen'de 14
de junio de 1985 (en lo sucesivo, «Convenio de aplicaciérnnde Schengen»), con el
fin de determinar si el régimen establecido emydichayDirectiva puede justificar
excepciones al principio non bis in idem (cuestion,3).

Cuestiones prejudiciales

1)  ¢Pueden calificarse de saneiones “administrativas de caracter penal las
sanciones impuestas en materia de practicas'comerciales desleales en virtud de la
normativa interna de aplicacion,de la Direetiva 2005/29/CE?

2) ¢Debe interpretarsenely articulo™50 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de, la, Union “EUropea, en el sentido de que se opone a una
normativa nacional'que ‘permite confirmar judicialmente y dotar de firmeza a una
sancioén administrativa\peeuniaria de caracter penal impuesta a una persona
juridica per conduetas, ilicitas'que constituyen practicas comerciales desleales por
las cuales'senle hasimpuesto entretanto una condena penal en otro Estado miembro
que,ha ‘devenido firmetantes de que la resolucion dictada en el procedimiento
judicialhdenimpugnacion de la sancién administrativa pecuniaria de caracter penal
hayaadquiride fuerza de cosa juzgada?

3. ¢Ruede jjustificar la normativa establecida en la Directiva 2005/29, en
particulanlos articulos 3, apartado 4, y 13, apartado 2, letra €), una excepcion a la
prohibieion del non bis in idem establecida en el articulo 50 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea (posteriormente incorporada al
Tratado de la Union Europea en el articulo 6 TUE) y en el articulo 54 del
Convenio de aplicacion de Schengen?

Jurisprudencia y disposiciones del Derecho de la Union invocadas

Articulos 6 [TUE] y 267 TFUE
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Acervo de Schengen — Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen de 14
de junio de 1985 entre los Gobiernos de los Estados de la Unién Econdmica
Benelux, de la Republica Federal de Alemania y de la Republica Francesa relativo
a la supresién gradual de los controles en las fronteras comunes: en particular,
articulo 54

Directiva 2005/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de
2005, relativa a las practicas comerciales desleales de las empresas en sus
relaciones con los consumidores en el mercado interior, que modifica la Directiva
84/450/CEE del Consejo, las Directivas 97/7/CE, 98/27/CE vy 2002/65/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo y el Reglamento (CE) n®2006/2004 del
Parlamento Europeo y del Consejo («Directiva sobre las practicas, coemerciales
desleales»): en particular, articulos 3, apartado 4, y 13, apartado2pletra‘e)

Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Eurepea: en particdlarparticulos
50y 52

Sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Eurepea dictadas en los asuntos
C-561/19, C-122/10, C-537/16, C-857/19, €-10/185C-524/15, y.C-617/17

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto Legislativo n.° 206, de 6 de Septiembre de 2005 (Codice del consumo) (en
lo sucesivo, «Codigo de Consumo): en particular, articulos 20, 21 y 23

El articulo 20 recoge da definicion'de practica comercial desleal, mientras que los
articulos 21 y 23 definen lorque constituye una practica comercial engafiosa.

En particular,qel organo-jurisdiccional remitente ilustra la normativa nacional
vigente en losterminos,siguientes:

«Por “practicas cemerciales” [...] se entienden todos los comportamientos
obsérvades porwprofesionales que estin objetivamente “relacionados” con la
“promociony, la ventaio el suministro” de bienes o servicios a los consumidores,
que, ‘tieneny, lugar  antes, durante o después de la creacién de relaciones
contractuales., La conducta observada por el profesional puede consistir en
declaraciones, actos materiales o también en meras omisiones.

En cuanto a los criterios que han de aplicarse para apreciar si una determinada
practica comercial es o no “desleal”, el apartado 2 del articulo 20 del Codigo de
Consumo establece en términos generales que una practica comercial es desleal si
“es contraria a la diligencia profesional” y “falsea o puede falsear de manera
sustancial, con respecto al producto, el comportamiento econémico del
consumidor medio al que afecta o al que se dirige la practica, o del miembro
medio del grupo particular de consumidores al que se dirige dicha practica».
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Se identifican dos categorias distintas de précticas desleales: las practicas
engafiosas (contempladas en los articulos 21 y 22) y las practicas agresivas
(mencionadas en los articulos 24 y 25).

«EI caracter engafioso de una practica comercial depende de que esta no sea veraz
en la medida en que contenga informacion falsa o de que, en principio, engafie o
pueda engafar al consumidor medio, en particular sobre la naturaleza o las
caracteristicas principales de un producto o de un servicio y de que, por
consiguiente, pueda inducir a dicho consumidor a adoptar una decision de caracter
comercial que no habria adoptado de no existir esa practica. Cuando estos
elementos concurren de forma acumulativa, se considera que, la, practica es
engafiosa y, por tanto, debe ser prohibida.

[.]

En todos los supuestos en los que la practica comercial retina 1as caracteristicas de
una “invitacion a comprar” —Ilocucion que cemprende “las \comunicaciones
comerciales— debera considerarse siempre ¢ €n cualquiet! case, “relevante” la
informacion relativa a las “caracteristicas principales del producto” [articulo 22,
apartado 4, letra a)] [...] A falta de tal informacion, sexconsiderara, pues, engafiosa
la invitacion a comprar.»

La jurisprudencia nacional hagdeglarade, que, las Sanciones impuestas por la
vulneracion de normas de proteccion de,Jos censumidores tienen caracter penal.

Jurisprudencia y disposicianes'de Derecho internacional invocadas

Convenio Europeo ‘para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales:en particular, articulo 4 del Protocolo n.° 7

Sentencias del, Tribunal ‘Eurepéo de Derechos Humanos (de 27 de febrero de
1980, asunte, Deweer, y«de 2%, de noviembre de 2014, asunto Lucky dev)

Breve exposicion dedos hechos y del procedimiento principal

Mediante la resolucion n.° 26137, de 4 de agosto de 2016, la AGCM impuso a
VWGI 'y, aWWAG una sancién pecuniaria de 5 millones de euros al entender que
dichas,sociedades habian infringido el Codigo de Consumo.

Tales infracciones consistian, por un lado, en la comercializacion en Italia por
VWGI y VWAG de vehiculos dotados de sistemas dirigidos a alterar la medicion
de las emisiones contaminantes a efectos de su homologacion y, por otro lado, en
la difusion de mensajes publicitarios que, pese a la alteracion de las mediciones de
las emisiones, subrayaban la conformidad de dichos vehiculos con los criterios de
la normativa medioambiental.
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VWGI y VWAG impugnaron la resolucion n.° 26137 de 2016 mediante recurso
contencioso-administrativo interpuesto ante el TAR del Lacio.

En 2018, después de que se hubiera adoptado la citada resolucion n.° 26137 de
2016, pero antes de que el TAR del Lacio hubiera dictado sentencia sobre el
recurso mencionado en el apartado anterior, la Fiscalia de Braunschweig notifico a
VWAG una resolucion mediante la cual le imponia, de conformidad con la OWiG
(Ley alemana sobre la responsabilidad administrativa de las personas juridicas),
una sancion por importe de 1000 millones de euros por incumplimiento de la
obligacion de supervision de actividades y empresas. Esta saneion hacia
referencia, entre otros aspectos, a la comercializacion a nivel mundial, (incluido el
mercado italiano) de vehiculos dotados con sistemas dirigidossasalterar la
medicion de las emisiones contaminantes a efectos de su homologacion, asi como
a la difusion de mensajes publicitarios que, pese a la alteracion de,las,mediciones
de las emisiones, ponian de manifiesto que 108y, citadosy, vehiculgs® eran
particularmente respetuosos con el medio ambientgs

La resolucion adquirio caracter firme en junio,de 2018, en lasmedida en que
VWAG renuncié a su derecho impugnarlays ademas, pago lasancion.

En 2019, el TAR del Lacio desestim@‘el*rectirsorinterpuesto por VWGI y VWAG
mediante sentencia n.° 6920/2019 a pesar de ‘que las demandantes en primera
instancia habian invocado la resolueion dictadayporda Fiscalia de Braunschweig.
En particular, las demandantesten primera, instancia invocaron una serie de
pronunciamientos de d&rganos, jurisdiceionales de otros Estados miembros
mediante los que se habia decidide, poner fin a procedimientos internos relativos a
la alteracion de las¢mediciones, de las emisiones debido a que tales hechos ya
habian sido sancionados en Alemania. El TAR del Lacio no estimo esta alegacion
y declaré quegla sancion impuesta por la AGCM tenia un fundamento juridico
distinto del de la'sanciémimpuesta‘en Alemania.

VWGIy VIWAGhan, recurrido la sentencia n.° 6920/2019 ante el Consiglio di
State,(Consejo de Estade; en lo sucesivo, «organo jurisdiccional remitente»), que
plantea las‘cuestionesprejudiciales antes reproducidas.

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

Los cuatro primeros motivos de recurso invocados por las sociedades
demandantes versan sobre supuestas infracciones del Derecho interno que no
resultan pertinentes a efectos de la peticion de decision prejudicial.

Mediante el quinto motivo, las demandantes aducen que el TAR ha vulnerado el
principio non bis in idem, consagrado en el articulo 50 de la Carta y en el articulo
54 del Convenio de aplicacion de Schengen. En particular, sostienen que el érgano
jurisdiccional de primera instancia incurri6 en error al descartar que el
pronunciamiento de un 6rgano jurisdiccional extranjero pueda interferir en una
resolucion anterior de la AGCM. A tal respecto, sopesan la posibilidad de que se
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plantee una peticion de decision prejudicial al amparo del articulo 267 TFUE
sobre las cuestiones siguientes:

— a) A efectos del respeto del principio non bis in idem consagrado en el
articulo 50 de la Carta y en el articulo 54 del Convenio de aplicacion de
Schengen, ¢debe anularse un acto administrativo que se ha adoptado antes de la
finalizacion de un procedimiento penal incoado por los mismos hechos y contra
la misma persona en otro Estado miembro, en caso de que ese acto sea
impugnado ante un 6rgano jurisdiccional nacional y de que, antes de que se
resuelva sobre la citada impugnacion, el procedimiento penal cancluya con la
imposicion de una sancion, que ademas ha adquirido caracterfirme yha sido
pagada por la persona sancionada?

— b) ¢Permite el articulo 3, apartado 4, de la Directiva 2005/2%]a“aplicacién de
las disposiciones de dicha Directiva en materiayde practicass comerciales
desleales como excepcion al citado principio non.bis m'idem?

Breve exposicion de la motivacion de la peticiomde decisionprejudicial

El o6rgano jurisdiccional remitente haee eonstar queslosvhechos sancionados
mediante la resolucion alemana son analoges a.los sancionados por la resolucién
de la AGCM, y que la persona  sancionada, “esto, es, VWAG, también es
(parcialmente) idéntica. En _apayo de, tal “‘conclusion, el drgano jurisdiccional
remitente recuerda que gl ordenamiento juridico italiano también prevé la
responsabilidad de las persenas juridicas. Ademas, segun la jurisprudencia penal
italiana, en el Derechio deda Wnion, a efectos del principio non bis in idem, lo
pertinente no es la calificacion,de 108, hechos, sino la existencia de un vinculo
indisociable entre estes.

En cuanto,a laxadmisibilidad defla presente peticion de decision prejudicial, segun
el organmonjurisdiecionalremitente, las cuestiones prejudiciales por él expuestas
son_pertinentesypuesto que, por un lado, todos los demas motivos de recurso, que
versansobre cuestiones de Derecho interno ajenas a dichas cuestiones
prejudicialesyparecen infundados, mientras que, por otro lado, en el caso de que el
prineipio non, bis“in idem deba considerarse aplicable en el presente asunto, la
resoluciomsancionadora de la AGCM no podria adquirir firmeza.

Ademasgel 6rgano jurisdiccional remitente sefiala que, por un lado, el Tribunal de
Justicia, aun habiéndose pronunciado ya sobre las disposiciones invocadas por las
demandantes sobre el principio non bis in idem, sobre todo en materia de
competencia, no ha examinado todavia dichas disposiciones en el contexto de las
sanciones impuestas por practicas comerciales desleales y que, por otro, existe el
riesgo de que surjan interpretaciones diferentes ante hechos ilicitos que afectan a
todo el mercado europeo.

El 6rgano jurisdiccional remitente recuerda que, segun la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, en virtud del articulo 50 de la Carta, si ya se ha pronunciado
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una condena penal firme contra una persona por actos ilicitos constitutivos de
manipulacion del mercado, no podra quedar sujeta a un procedimiento dirigido a
la imposicion de una sancion administrativa pecuniaria de caracter penal por los
mismos hechos, siempre que aquella condena penal garantice una represion
efectiva, proporcionada y disuasoria de la infraccion, teniendo en cuenta el
perjuicio ocasionado a la sociedad por la infraccion cometida. Esta misma
jurisprudencia ha puesto de manifiesto, ademas, que el articulo 50 de la Carta
confiere a los particulares un derecho que puede invocarse directamente en un
litigio como el litigio principal.

El érgano jurisdiccional remitente califica la sancién impuesta en,Alemania en el
presente asunto como sancion administrativa pecuniaria de caracter'penal relativa
a una manipulacion del mercado, en la medida en que no solo persigue‘el abjetivo
de resarcir el dafio causado por el acto ilicito, sino que ‘tambiénidesempena una
funcion disuasoria. En tal &mbito, segun dicho organe,jurisdicecional, quedarian
igualmente comprendidas las sanciones relativas apréacticasscomerciales desleales,
habida cuenta de las conclusiones ya formuladas portel Tribunal, de Justicia en
relacion con las sanciones en materia de competencia.

Sin embargo, el 6rgano jurisdiccional remitente duda,quéylas cuestiones que se
han suscitado en el procedimiento de Impugnacion de que se trata, relativas a la
interpretacion del Derecho de la_UniémEuropea, puedan resolverse mediante la
simple aplicacion de la jurisprudencia del Tribunal“de Justicia relativa al principio
non bis in idem en el contexto de‘las sanciones en materia de competencia, puesto
que, en el presente asuntoy, las'sanciones‘impuestas en Alemania y en Italia son
distintas entre si y los mercades dewreferencia solo coinciden parcialmente.

El 6rgano jurisdicGional remitenteisubraya que la controversia de que se trata se
caracteriza por, quey\por_un lado,“la sancién administrativa italiana ha sido
impuesta antes ‘que la, alemana, y, por otro, por que esta ultima ha adquirido
firmeza_antes ‘ques, la, saneion italiana. A tal respecto, este mismo drgano
jurisdiceionalyrecterda, que, segun la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos\Humanos, el articulo 4 del Protocolo n.° 7 del Convenio Europeo para la
Proteccién de los Derechos Humanos permite la tramitacidn simultanea de varios
pracedimientos;aunque uno de ellos no podra seguir adelante cuando el otro haya
finalizado conwuna resolucion firme.

El 6rgano jurisdiccional remitente duda, ademas, de que la sancion impuesta en
Alemania resulte idonea para reprimir de forma eficaz, proporcionada y disuasoria
los actos ilicitos objeto de la resolucion de la AGCM. A tal respecto, hace
referencia a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia relativa a la interpretacion
del articulo 50 de la Carta a la luz del articulo 4 del Protocolo n.° 7 del Convenio
Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos. El Tribunal de Justicia ha
declarado que el principio non bis in idem permite una normativa nacional, como
la italiana, en virtud de la cual puede incoarse un procedimiento penal contra una
persona por impago del impuesto sobre el valor afiadido, aun cuando ya se haya
impuesto a esa persona por los mismos hechos una sancion administrativa
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irrevocable, calificada como penal en virtud del articulo 50 de la Carta. Segun el
Tribunal de Justicia, se permite la acumulacion de procedimientos y sanciones
antes descrita si responde a un objetivo de interés general y garantiza que la
gravedad del conjunto de las sanciones impuestas no es excesiva con respecto a la
gravedad de los hechos sancionados. Asimismo, el Tribunal de Justicia ha
declarado que una autoridad nacional de competencia puede imponer a una
empresa, en una misma resolucién, una sancion por infraccion del Derecho
interno y del Derecho de la Union sin violar el principio non bis in idem. El
érgano jurisdiccional remitente precisa que, en el presente asunto, por un lado, dos
autoridades distintas, pertenecientes a dos Estados distintos, han {(impuesto dos
sanciones diferentes y, por otro lado, que los hechos objeto de ambas‘resolticiones
estan indisociablemente vinculados entre si.

Segun el érgano jurisdiccional remitente, en la sentencia de ‘primerasinstancia se
declar6 que la normativa nacional permite que se incee contra,una persona un
procedimiento dirigido a la imposicion de una saneion administrativa,pecuniaria
de caracter penal, en el sentido del articulo 50 de la,Carta,‘aumcuando ya se haya
dictado una condena penal firme contra esa ‘Ppersonaspor, los. mismos hechos. El
organo jurisdiccional remitente afiade gue la jurisprudenecia, del Tribunal de
Justicia ha observado que, a la luz del articulo 52, ‘apartado 1, de la Carta, el
principio non bis in idem puede quedar sujeto a limitaciones cuando estas sean
necesarias y respondan a objetivos de, interés, general o a la necesidad de
proteccion de los derechos_ o libertades, de\lost demés. A tal respecto, la
jurisprudencia del Tribunalde Justicia pone de.manifiesto que estas limitaciones
deben estar recogidas en“normas ¢laras‘y precisas y que deben garantizar la
coordinacion de losprocedimientos, “eon el fin de respetar el principio de
proporcionalidad de‘las penas:

El 6rgano jurisdiccional remitente observa que, en el presente asunto, existe un
objetivo de interesigeneral de proteccion de los consumidores europeos, pero que
no hay normas claras, ysprecisas sobre la posibilidad de acumular procedimientos y
sanciones Yy surgen‘dudas sebre la proporcionalidad de las sanciones impuestas en
Italiavy, Alemanta, enyla‘medida en que ambas han sido aplicadas en su medida
maxima. \Este mismo drgano jurisdiccional precisa, a continuacion, que la
aphicacion del™“principio non bis in idem Unicamente afecta a la parte de la
resolueién deila AGCM que hace referencia a la sancion pecuniaria de carécter
penal.



