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RESUMEN: La regulacion de las actividades relacionadaslaoctomercializacion y
utilizacion de productos fitosanitarios comprenda Iprevision del
correspondiente régimen sancionador para los @sdes que se incumplan o
transgredan las normas establecidas. En la medid@es la ordenacion de este
sector tiene por objeto garantizar un elevado nieelproteccion de la salud
humana y del medio ambiente, asi como la libreutarion en el mercado
interior de estos productos, la intervencion delebleo sancionador se dirige a
castigar cualquier conducta contraria que pongaeéigro estos bienes juridicos.
Este trabajo analiza las consecuencias legales llguan aparejados los
incumplimientos de las reglas dispuestas para ardarpuesta en el mercado y
el uso de los productos fitosanitarios, que pueskmnconstitutivos tanto de
infracciones administrativas como de delitos penale
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ABSTRACT: The regulation of the activities concerning tHaging of plant protection
products on the market and the use of these predoncludes the forecast of the
corresponding system of penalties. To the extentthis sector aims to ensure a
high level of protection of human health and theiremment, as well as the free
movement of these products in the market, the isaimtg law is aimed at
punishing any conduct that endangers these legaltsi This paper analyzes the
legal consequences of the rules established tordhgeplacing on the market
and the use of plant protection products, which ¢en constitutive of both
administrative infractions and criminal offenses.
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|. CONSIDERACIONES GENERALES: A PROPOSITO DEL IUS PUNIENDI
DEL ESTADO

Muchas de las conductas irregulares que se prodeceal mercado de productos
fitosanitarios tienen previstas en el ordenamigaotédico castigos que pueden ser
impuestos tanto por la Administracion como porTodunales penales. La regulacion
en Espafa de los productos fitosanitarios comprehéstablecimiento de un régimen
sancionador que recoge y castiga los comportansecdatrarios a las normas que
ordenan la comercializacion y utilizacion de egtaxiuctos.

El poder de castigarias puniendise desdobla en dos ambitos de nuestro ordenamiento
juridico: el Derecho penal, por un lado, que redatapenas que llevan aparejadas las
conductas tipificadas como delitos; por otro lads, Derecho administrativo
sancionador, que se ocupa de establecer sanciomekaeion con los comportamientos
calificados como infracciones. Esta dualidad déewsias punitivos, consagrada en la
propia Constitucién Espafiola, persigue los misniossf (proteger bienes juridicos,
garantizar la vigencia de las normas...) y se pigeunos principios sustancialmente
homogéneos (legalidad, culpabilidashn bis in idemrespeto a una serie de derechos
fundamentales en el procedimiento sancionadortezt)é si bien algunos de estos
principios admitan graduaciones 0 matizaciones énDerecho administrativo
sancionador, por lo que su significado puede vaparcialmente respecto de su
formulacion en el Derecho pehalAsi pues, la diferencia entre ambas manifestasio

1 En la Sentencia 54/2015, de 16 de marzo, el TabGonstitucional determina: “Para dar respuesta a
cuestion, debemos partir de nuestra doctrina qesgedla STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2, ha dwidar
la aplicabilidad a las sanciones administrativasodeprincipios derivados del art. 25.1 CE, considdo
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del poder de castigar del Estado no reside enudd”;gpues ambas ramas persiguen la
proteccion de bienes juridicos, sino en el coOmtadetela de estos bienes juridicamente
protegidod. A este respecto, el Derecho administrativo saracior se caracteriza por el
adelantamiento de las barreras de proteccion ytaméo, por la anticipacion del castigo
frente a las conductas contrarias al ordenamiemidi¢o y los valores en él protegidos.

El establecimiento de una frontera o limite queasepy distinga la infraccion penal de
la infraccion administrativa no resulta tarea faciello porque se carece de criterios
orientativos que contribuyan a tal deslinde o, ancaso, por la vaguedad de los
existentes. Se atiende a este respecto, por ejemfaanenor lesividad de la conducta y
menor gravedad, por ello, del castigo de las iofoaes administrativas respecto de las
infracciones penales; o al hecho de que las infyraes administrativas deben
circunscribirse al incumplimiento de la legislaciédministrativa. No ha fructificado,
sin embargo, ninguna teoria y la doctrina coine@desefalar en que el limite entre una
y otra rama depende en buena medida de lo queadetiégislador, solo razones de
politica criminal explican las distintas opcioneseor de un Derecho u ofto

El disefio de la politica criminal, esto es, dedeuftad para determinar las conductas
consideradas reprochables y, por tanto, merecedt@asastigo, penas 0 sanciones
administrativas, es competencia exclusiva del legis. Asi lo ha declarado el Tribunal
Constitucional en numerosas ocasiones al adveutr @prresponde en exclusiva al
legislador la potestad para “configurar los biengsnalmente protegidos, los
comportamientos penalmente reprensibles, el tifp guantia de las sanciones” y que
en su ejercicio goza, dentro de los limites estatids en la Constitucion Espafiola, de
un amplio margen de libertadEl legislador, mediante una apreciacion estinaativ
deberd considerar en cada caso si la conducta gseadelevar a ilicito debe
considerarse merecedora de sancion penal o saadimistrativa. En este sentido,

que los principios inspiradores del orden penal denaplicacion con ciertos matices al Derecho
administrativo sancionador al ser ambos manifest@s del ordenamiento punitivo del Estado, y ha
proyectado sobre las actuaciones dirigidas a ejtasgotestades sancionadoras de la Administrdagn
garantias procedimentales insitas en el art. 2E.2E00 no solo mediante su aplicacion literalosen la
medida necesaria para preservar los valores eteEsgige se encuentran en la base del precept®)(FJ

2 CANO CAMPOS, T., “El concepto de sancion y losités entre el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador”, en BAUZA MARTORELL, F. (Dir.), Derecho administrativo y Derecho
penal: Reconstruccion de los limitaalolkers Kluwer SA, Barcelona, 2016, pp. 207-236; TORIO
RODRIGUEZ, A.E., “La legitimacion frente al ejeriadelius puniendi, en BAUZA MARTORELL, F.

J. (Dir.), Derecho administrativo y Derecho penal: Reconstitale los limites\Wolkers Kluwer SA,
Barcelona, 2016, pp. 314-334.

3 HUERGO LORA, A, Las sanciones administrativasustel, Madrid, 2007; NIETO GARCIA, A,
Derecho administrativo sancionadds? ed., Tecnos, Madrid, 2012. MUNOZ MACHADO, $ratado

de Derecho administrativo y Derecho publico genefaltos administrativos y sanciones administrativas
Tomo IV, BOE, Madrid, 2015. REBOLLO PUIG, M., IZQERDO CARRASCO, M, ALARCON
SOTOMAYOR, L., y BUENO ARMIJO, A. Derecho administrativo sancionadoiex Nova,
Valladolid, 2010.

4 STC 161/1997, de 2 de octubre, FJ 9. En este ongmtido se pronuncia el Tribunal Constitucional,
entre otras: STC 127/2009, de 26 de mayo, FFJI& $TC 60/2010, de 7 de octubre, FFJJ 3y 7;y STC
160/2012, de 20 de septiembre, FJ 2.
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cabe concluir que el concepto de ilicito es un eptw puramente normativo, creado y
calificado por la norma, y es también la normaua gstablece su régimen juridico.

. SOBRE LA IMPORTANCIA DE REFORZAR LA REGULACION
SECTORIAL CON EL ESTABLECIMIENTO DE UN SISTEMA DE M EDIDAS
QUE ASEGURE SU CUMPLIMIENTO

La potestad sancionadora tiene una funcion prexeerde ciertos comportamientos
ilicitos, asi como una funcion retributiva o detggspara la represion de determinadas
conductas. ElI Derecho administrativo organiza yulegdeterminados sectores de
actividad, reforzando esta regulacion mediantedaipion de sanciones para los casos
en los que se transgredan las normas. En numesmsmsres de intervencion, el
cumplimiento de las normas de comportamiento seiestia respaldado por una
amenaza de sancién administrativa - o por la eaéirhposicion de una sancion penal-,
de tal manera que, para la intervencion del Derexhninistrativo sancionador basta
con que se quebrante la ordenacion de un determisactor de actividad, que se
infrinja una concreta regulacion, que la condueacntraria a aquello a lo que se esta
obligado.

La regulacién de los productos fitosanitarios eastno pais se ha caracterizado por la
ausencia de un régimen sancionador propio delrsgcém consecuencia, por la falta de
una tipificacion especifica de las conductas dkitelacionadas con la comercializacion
y utilizacién de estos producfosEsta ausencia de descripcion de las infracciones
propias de este ambito regulado se salvaba cornasion a otras disposiciones
genéricas que permitian dar cabida a las accioesisiones contrarias a la normativa
sobre productos fitosanitarios y, en su caso, ohetar la correspondiente sancion por
la comision de las conductas ilicitas. De tal mangue, el incumplimiento de lo
previsto en los reales decretos sobre comerciaizgcuso de productos fitosanitario se
sancionaba, en funcién de la materia, de acuend@la@gimen sancionador previsto en
la legislacion ambiental, en la legislacion saratagn la legislacion sobre consumidores
y usuarios, etcétera.

Esta remision a otras disposiciones obligaba atagdr de la norma a realizar un
ejercicio de subsuncidn con los consiguientes imenientes de impunidad en aquellos
casos en los que la conducta contraria a la noeméente no estaba la tipificada en la

5 CANO CAMPOS, T., “El concepto de sancion y lositém entre el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador”, op.cit., pp. 215-2RROYO ALONSO, M. S., “Apuntes sobre la
administrativizaciordel Derecho penal del medio ambiente”, Actualidaddica Ambiental, n. 83, 2018.
pp. 23-25; HUERGO LORAProblemas actuales del Derecho Administrativo Sameilor, lustel,
Madrid, 2018. En este sentido, se apunta que ladc®es administrativas “saftiles como sistema de
respaldo o tutela del ordenamiento... pues sinama prevenir infracciones futuras y, asi, de manera
indirecta, proteger los intereses publicos confiladola Administracion”, REBOLLO PUIG, M., “El
contenido de las sanciones”, en VVAARfracciones, sanciones y procedimiento administeat
sancionadorlex Nova, Valladolid, 2001, op.cit., p.157.
6 ARIAS APARICIO, F.,Régimen sancionador en materia de productos fiibsaos en la Ley de
sanidad vegetalThomson-Civitas, Madrid, 2006.
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norma remitida: no existiendo tipificacion algumausn precepto con rango legal de una
infraccion no podia sancionarse tal conductaalicit

La promulgacién de la Ley 43/2002, de 20 de noviemdle sanidad vegetal, supone el
establecimiento de un régimen sancionador progspgcifico en materia de productos
fitosanitarios. La Ley de sanidad vegetal contieneuadro de infracciones y sanciones
para reaccionar frente a la vulneracion de lasic@rees relacionadas con la puesta en
el mercado y utilizacion de estos productos. ElUl®itV, “Inspeccion, infracciones y
sanciones”, dedica los capitulos Il y lll a detieran las conductas tipicas y los castigos
conlleva su comision, respectivamente. Asi: sefidgila lista de infracciones,
distinguiéndolas entre leves, graves y muy graees.(54, 55 y 56); el articulo 57
identifica a los sujetos responsables; el articdBosefala las sanciones que deben
aplicarse a cada una de las infracciones seguldicarion; el articulo 59 establece
criterios para la graduacion de las sanciones] wrteculo 60 prevé otras sanciones
accesorias.

Ahora bien, muchos de los incumplimientos de lagase dispuestas para ordenar la
puesta en el mercado y uso de los productos fittases son constitutivos de delitos
penales o de infracciones administrativas prevestastras legislaciones sectoriales. En
efectos, otras regulaciones, en distintos ambiipsican infracciones administrativas
en las que se protegen intereses conectados cqrdpmmente fitosanitarios. Es el
caso de las leyes que tienen por objeto la pratecde la salud en general (Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad; Lé¥(033, de 4 de octubre, General de
Salud Publica), la salud de los consumidores (Reateto Legislativo 1/2007, de 16 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundalta Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios y otras leyes camgiiéarias), y la legislacion
medioambiental (Ley 42/2007, de 13 de diciembré, Rigrimonio Natural y de la

7 Las consecuencias de la ausencia de tipificacifedan evidenciadas en la sentencia del Tribunal
Supremo, de 11 de mayo de 1998, en la que, eniGelaon una infraccion a la Orden de 29 de
septiembre de 1976 sobre fabricacion y comercigbrade productos fitosanitarios, se desestima el
recurso con base en el siguiente razonamientacdhn.relacion al ya indicado Real Decreto 1945/1983
de 22 junio, tenido en cuenta por los actos adtnatigos recurridos, la sentencia de instancia diee el
examen del mismo 'y en el que se relacionan ddtatiente toda clase de infracciones en materiaen es
materia, no se contiene ninguna en la que se egtablla prohibicion de vender los productos
fitosanitarios a personas naturales o juridicassga® ajenas al ramo de la fabricacién y comezeicibhn

de tales productos; y aun cuando se haga un esfeerzl sentido de pretender que la fabricacién y
comercializacion de estos productos constituyaindastria agraria, segin lo que previene su arg 10
[RD 3349/1983], es imposible aceptar la remisiép gste precepto hace al art. 4 y la invocacién que
efectla la Administracion de que la infraccion eetiene en su pérrafo 2.2., porque la simple lactier
éste muestra que se alude a las infracciones & de productos de o para el sector agroalimensari

el titular responsable o el local carecen de lagptva autorizacion cuando fuese legalmente erigib

la Ley de Proteccion al Consumidor y Usuario del 284, de 19 julio, aun aludiendo en sus preceptos a
las condiciones de envasado y etiquetado de fantiles, plaguicidas y otras sustancias toxicas4ag),
tampoco hace expresa referencia a las infraccideessa naturaleza ni en modo alguno restringe la
comercializacion de dichos productos del antiguartapo C) de la Orden 29 septiembre 1979.” De
donde se llega a inferir que: “si se tiene en @igpie tanto esta Ley como las disposiciones angsrio
constituidas por los Reales Decretos 3349 y 1948%/1€arecen de prohibicion al respecto ha de
concluirse que no existe efectivamente..., tiptfiéa alguna en precepto con rango legal de ladoida
sancionada...”, por tanto, no puede sancionarsenducta enjuiciada.
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Biodiversidad; Ley 22/2011, de 28 de julio, de Beses y suelos Contaminados; v,
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julia, @loque se aprueba el texto refundido
de la Ley de Aguas).

lll. CARACTERISTICAS GENERALES DEL REGIMEN ADMINIST RATIVO
SANCIONADOR EN MATERIA DE PRODUCTOS FITOSANITARIOS

La regulacién sobre comercializacion y utilizacois los productos fitosanitarios tiene
por objetivo garantizar un elevado nivel de pratatale la salud humana y animal y
del medio ambiente, asi como la libre circulacién et mercado interior de estos
producto8. El régimen sancionador se dirige, por tanto,exgmir los riesgos que, para
la salud de las personas, de los animales y elaradbiente puedan derivarse de la
puesta en el mercado y uso de los productos fitasms.

La ampliacion de los fines que persigue la regatagobre productos fitosanitarios
puede suponer, como ya hemos dicho, que las caddtiptficadas como infracciones
en este ambito sean subsumibles en otras infraEsioglativas a otros campos que
garantizan similares bienes juridicos (salud pablidefensa de los consumidores,
comercio exterior, medio ambiente...), lo que maria un problema de concurso de
leyes o, en su caso, de infracciones.

De igual modo, hay que tener en cuenta la legisfaautondmica, tanto la relacionada
con la ordenacion fitosanitaria como la que afext@ectores proximos (sanidad,
consumo o medio ambiente), en la que se puedear hi@tificadas infracciones

administrativas en las que quedan comprendidosplosluctos fitosanitarios. En

términos generales, las comunidades autonomas noebktblecido, respecto de
aquellas cuestiones sobre las que tienen compasencin régimen propio de
infracciones y sanciones en materia de productosafiitarios, haciendo mencion
expresa a la legislacion estatal a la que se remaiteeste punto

De la descripcion tipica de las conductas infrastague realiza la Ley de sanidad
vegetal caben destacar dos notas definitoriasupdaido, la amplitud y vaguedad de los
tipos; por otro, el recurso al criterio de la gda® como elemento clasificador de las
infracciones fitosanitarias. Sobre ambas caratimassprofundizamos a continuacion.

8 Cfr. art. 1 Reglamento CE n. 1107/2009, del Pastam Europeo y del Consejo, de 21 de octubre,
relativo a la comercializacion de productos fitoaios y por el que se derogan las Directivas
79/117/CEE y 91/414/CEE, y art.1 Ley 43/2002, del@Moviembre, de sanidad vegetal.

9 Esta inicial libertad del legislador autonémicoesenarca dentro de ciertos limites, en el sentelquk

las comunidades autbnomas no pueden adoptar n@umaisistrativas sancionadoras que “introduzcan
divergencias irrazonables y desproporcionadasgbdrseguido respecto del régimen juridico apleabl
en otras partes del territorio”; la normativa adimica no puede prever “tipos ni sanciones querdifie
sin fundamento razonable, de los ya recogidos @anormativa valida para todo el territorio”, STC
87/1985, de 18 de julio.
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1. La amplitud de los tipos infractores

Las infracciones fitosanitarias mas normales ctersien el incumplimiento de normas
(generalmente disposiciones reglamentarias) queoneip requisitos, condiciones,
obligaciones o establecen prohibiciones. Estaagnfones, por tanto, han de conectarse
con las normas, tanto estatales como autonémicascaoncretan los deberes propios
para la comercializacion y utilizacion de los madie defensa fitosanitaria, en general,
y de los productos fitosanitarios en particular.

La infraccion supone una lesion o puesta en petigron interés publico o de un bien
juridico protegido. El tipo describe una conductslidada de cualquier posible

resultado y, por tanto, no importa que este se d@. d.a accion u omisién aunque no
produzca resultados por si misma afecta al bieidigar protegido. Las actividades

reguladas entrafian, por lo general, un peligresgo para el bien juridico protegido,
por ello, el deber de diligencia o cuidado que ing@l ordenamiento juridico es

amplio, de forma que las infracciones resultan itaiples al titular de la actividad a

titulo de simple negligencia, esto es, por la falea adopcion de las precauciones
necesarias para evitar la comision de la conduétaciora®.

En la descripcion de las conductas contrariasretenativa reguladora en la materia,
resulta destacable la amplitud con la que se defoetipos infractores, tanto desde el
punto de vista objetivo (accidn tipica) como destipunto de vista subjetivo (sujeto
responsable), asi como la imprecision de su calderliin un mismo tipo cabe incluir
tantas conductas ilicitas (fabricacion, comercaalian, utilizacion), como sujetos
infractores (el que fabrica, el que comercializajue utiliza). Asimismo, en ocasiones,
la norma tipificadora se limita a calificar comofraccion el incumplimiento de
requisitos y condiciones que se establecen ernrtaativa reguladora.

10 Entre las finalidades del Derecho administratisncsonador esta la prevencion de las conductas que
puedan poner en peligro o lesionar los bienesigaédpor lo que, de forma general, se tipifican las
conductas imprudentes. La mayor peligrosidad decdaducta dolosa, y por tanto su mayor
reprochabilidad, resulta del hecho de dirigirseat@mente a realizar aquella conducta que puedar pon
en peligro o lesionar el bien juridico. En estetigen la Ley de sanidad vegetal califica de infianes
muy graves aquellas conductas en las que el dal@ep como elemento del tipo, esto es, los hedos s
conocidos y queridos por el infractor quien actdgatma consciente y deliberada cuando, por ejemplo
comercializa productos fitosanitarios no autorizadm con etiquetan que no informan sobre su
peligrosidad ¥id. art. 56).
Asi lo tiene reconocido la jurisprudencia: “...no geeadmitirse que una empresa dedicada a la
fabricacion y comercializacién de productos fitosaios ignore la volativilidad de los productos
disolventes... en el caso mas favorable de dar pgouesto que en el momento de la venta el envase
contenia la cantidad que en este se hacia colasiafraccion seria debida a negligencia de A, ytpoto
sancionable, porque la voluntariedad del resulthta accién no es elemento constitutivo eseneidad
infraccién, sino factor de graduacién de la san@dmmponer para que la misma guarde la debida
proporcionalidad con el hecho que la motiva”, $ESL4 de julio de 1989, FJ 3.
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En esta linea, cabe advertir, con caracter gengual,una de las peculiaridades que
presenta la tipificaciéon en el Derecho administatsancionador es la dificultad de
elaborar tipos precisos y cerrados, ello suponeatadynes practica comuin en esta sede,
que la tipificacion queda cubierta mediante unacrijgsion suficiente que permita

conocer qué conductas constituyen infraction

También es aceptable, incluso conveniente, la idgfmde las infracciones a través de
tipos genéricos que se limitan a calificar de iedr@n el incumplimiento de otras
disposiciones, de otro modo, la tipificacion deaado de los requisitos y condiciones
cuyo incumplimiento constituye una infraccién padhiacerse interminable. Por otro
lado, esta técnica de remision normativa permite lps tipos asi formulados estén
siempre y en todo momento actualizados, de forneaejuipo no quedaria vacio de
contenido si se produjera cualquier modificacion laenormativa reguladora pues,
siempre habria que entender referido ese incunggiitmia la normativa vigente.

Ahora bien, a pesar de estas virtualidades, laiardpt vaguedad de los tipos pone en
peligro la seguridad juridica, aumenta el riesgoirdpunidad de hechos y exige un
mayor esfuerzo de subsuncion de la conducta epoceinfractor y de interpretacion por

parte del érgano sancionador (aumentando, conetllnargen de discrecionalidad). En
efecto, surge la duda de si constituyen o no inféactoda una serie de hechos no
tipificados expresamente por la norma: tenencia pdeductos no autorizados,

almacenamiento y/o venta de sustancias retiradameleado, venta de productos a
granel... Considerando razonable que tales corglgota constitutivas de infraccion, el
problema radica entonces en determinar dénde elasajaon el consiguiente riesgo de
forzar la norma o, incluso, de llegar a concluie gpor no ajustarse los hechos al tipo
previsto la conducta es impune.

2. La gravedad como criterio clasificador de infraciones

Las infracciones fitosanitarias se clasifican, diemdo a su gravedad, en leves, graves y
muy graves, en funcion del desvalor del comportatoieealizado y su idoneidad para
lesionar o poner en peligro los bienes juridicadggidos. La regla de la gravedad esta
en consonancia con los principios que inspirarjegtieio de la potestad sancionadora
por la Administracion publica. Y mas concretament®mn el principio de
proporcionalidad de acuerdo con el cual se presagilee, en la determinacion del
régimen sancionador, asi como en la imposiciéradeisnes, se debe guardar la debida

114 a suficiencia de la tipificacion es, en defiuii una exigencia de la seguridad juridica y sereta,

ya que no en la certeza absoluta, en la predicagonable de las consecuencias juridicas de la
conducta... la tipificacion es suficiente cuandasta en la norma una predeterminacion inteligieldad
infraccion, de la sancién y de la correlacion entra y otra”, NIETO, A.,Derecho administrativo
sancionadoy op.cit.,, p.293. Por otro lado, el Tribunal Congtional ha sostenido que no vulnera la
exigencia ddex certala remisién que la normativa tipificadora de lasaaociones realice a otras normas
que impongan deberes y obligaciones concretas dkidible cumplimiento, de forma que su
conculcacion se asuma como un elemento definiddet ddraccion sancionable misma, siempre que sea
asimismo previsible, con suficiente grado de certela consecuencia punitiva derivada del
incumplimiento o transgresién, STC 219/1986, de @lidiembre, FJ5.
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adecuacion entre la gravedad del hecho constitdivda infraccidn y la sancion
aplicada, considerando, entre otros, el criterio lalenaturaleza de los perjuicios
causado$.

El elemento elegido en la Ley de sanidad vegeted palificar la infraccién viene
referido a la peligrosidad de la conducta o lalpgbdad de perjudicar gravemente la
salud humana y animal o el medio ambiente. En kséa: las infracciones leves
constituyen, en su mayoria, una categoria residigaldo tales las que no se clasifiquen
expresamente como graves 0 muy graves; por su, pladeinfracciones graves
representan un elenco cerrado y es la categorfa kBobual giran las demas; son, en fin,
infracciones muy graves aquellas conductas en d&s cgncurran circunstancias de
peligro.

En la medida en que las infracciones quedan cadifis entorno a la gravedad procede
preguntarse por el significado de este elementaidef, esto es, ¢qué debe entenderse
por gravedad? Ademas de la naturaleza de los giegucausados, como criterio
legalmente establecido, se considera grave aqugi produce o puede producir
importantes consecuencias nocivas. En este sewmlidaibunal Supremo sefala en su
jurisprudencia que la gravedad es, por un ladocamcepto valorativo (implica un
juicio de valor), y, por otro lado, se trata deaamcepto circunstancial, que dependera
de las particularidades del caso concreto y deddiada en que son puestos en peligro
los intereses juridicos que se protéden

Un criterio indicativo de gravedad, en el ambito Ids productos quimicos, es la
clasificacion que, en funcidon de las propiedadésnisecas, se hace de los productos
fitosanitarios segln las categorias que se defineta normativa europ&a En efecto,
cualquier producto fitosanitario se clasifica segurtoxicidad (peligro que representa o
cualidad gue tiene una sustancia de ocasionarigierpl hombre) o segun su grado de
peligrosidad para el medio ambiente y la faunaesthe. Estas clasificaciones son el
resultado de ensayos dirigidos a determinar (laspipdades fisico-quimicas,
toxicolégicas y ecotoxicolégicas de los productasshnitarios con el objeto de

12Vid. art. 29 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, dgrRen Juridico del Sector Publico.

13« . tanto el peligro como el posible perjuicionhde ser graves. En sentido semantico grave eslaque
que produce o puede producir importantes conse@senaocivas. Ello implica un juicio de valor y, dor
mismo, es eminentemente circunstancial (...), habiir a la medida en que son puestos en peligro,
tanto el factor antropocéntrico, es decir, la saliedlas personas (incluidas la calidad de vida por
exigencias constitucionales) como las condicioragsrales del ecosistema...”, STS de 11 de marzo de
1992.

14 cfr. Reglamento (CE) n. 1907/2006 del Parlamentmfeo y del Consejo, de 18 de diciembre de
2006, relativo al registro, la evaluacion, la aiztacion y la restriccion de las sustancias y mezcla
guimicas (REACH), que establece las condicionesaieercializacion de sustancias quimicas con el
objetivo de garantizar un elevado nivel de protiatde la salud humana y del medio ambiente, asbcom
la libre circulacién en el mercado interior de anstas, como tales, en forma de mezclas o contepita
articulos; y, Reglamento (CE) n. 1272/2008 deldmaginto Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de
2008, sobre clasificacion, etiquetado y envasadsugtancias y mezclas, por el que se establecensiue
criterios para adaptar el sistema comunitario dsifitacion, etiquetado y envasado de sustancias y
mezclas, al de Naciones Unidas (Sistema Globalnfmt@nizado, SGA).
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evaluar) los riegos reales o potenciales que puedasionar al hombre, a los animales
y al medio ambienté.

De esta suerte, los productos se clasifican derd@w®n su toxicidad, segun su grado
de peligrosidad para las personas, en cuatro aé&sgale baja peligrosidad, nocivos

(Xn), toxicos (T), muy téxicos (T+). Asimismo, atkando a sus efectos, los productos
fitosanitarios y las sustancias que los componerasifican en: corrosivos, irritantes,

sensibilizantes, carcinogénicos, mutagenéticoscaéxpara la reproduccion, peligrosos
para el medio ambienife

Estas clasificaciones pueden servir, como decimoB)o criterios para graduar la
gravedad de la infraccion en cuanto que las misadandamentan en la naturaleza de
los perjuicios que pueden producir 0 en las coresemas nocivas que pueden generar.
Asi, por ejemplo, mayor es la gravedad y, por tam@yor debe ser la sancién cuando
los defectos de la informacion que debe contenatigletado de un producto muy
toxico respecto de uno téxico o nocivo. O, en iélacon el envasado, es razonable
entender que es menos grave que el envase de ducfrditosanitario considerado
nocivo presente una fuga o rotura a que tales ii@@Eones se detecten en un producto
de mayor toxicidad.

No obstante, faltan en la Ley de sanidad vegetghsepara determinar la gravedad de
las infracciones en términos similares a como se kea ambitos afinés Si establece

la Ley criterios para concretar la sancion proceslen cada caso dentro de los limites
minimos y maximos, cabiendo admitir la posibiliddal utilizar estos mismos criterios
para definir el grado de gravedad de las infra@spmle manera que, la presencia de
alguna de esas circunstancias en la conductailpatiria contribuir a determinar su

L a evaluacion de los peligros de un producto fitdssio se basa en la determinacion de las
propiedades fisicoquimicas, toxicoldgicas (efectobre la salud) y ecotoxicoldgicas (efectos sobre e
medio ambiente). Se tendran en cuenta las sussapelgrosas cuando su concentracion sea superior a
los valores definidos reglamentariamente (vol/volpso/peso/%), en funcion de la categoria derpelig
de la sustancia (muy toxica, téxica, nociva) yigb tde preparado (gaseosos, otros preparadat)art.

RD 255/2003, de 28 de febrero, por el que se apreéliReglamento sobre clasificacion, envasado y
etiquetado de preparados peligrosos.

Cfr. arts. 4 y 29 del Reglamento (CE) 1107/2009 delaRwmto Europeo y del Consejo, de 21 de
octubre de 2009, relativo a la comercializaciéonpdaductos fitosanitarios y por el que se derogan la
Directivas 79/117/CEE y 91/414/CEE del Consejoeleqiue se establecen los criterios para la aprobaci
de una sustancia activa y la autorizacion de udymto fitosanitario, respectivamente. En partigytara

los productos fitosanitario, hay que tener en aehiReglamento (UE) n. 546/2011 de la Comisién, de
10 de junio de 2011, por el que se aplica el Regan(CE) n. 1107/2009 del Parlamento Europeo y del
Consejo en lo relativo a los principios uniformesepla evaluacion y autorizacién de los productos
fitosanitarios;

16 vid. Reglamento (CE) n. 1272/2008 del Parlamento Eoopdel Consejo, de 16 de diciembre de
2008, sobre clasificacion, etiquetado y envasadsudiancias y mezclas, por el que se establecensiue
criterios para adaptar el sistema comunitario @deifitacion, etiquetado y envasado de sustancias y
mezclas, al de Naciones Unidas (Sistema Globalnfmt@nizado, SGA).

17 En este sentido, el articulo 30 Real Decreto Z®H, de 11 de octubre, por el que se regula el
proceso de evaluacién para el registro, autorimagiocomercializacion de biocidas, dispone: “Las
infracciones se califican como leves, graves y miaves, atendiendo a los criterios de riesgo para |
salud, cuantia del eventual beneficio obtenidodgrde intencionalidad, gravedad de la alteracion
sanitaria y social producida, generalizacion deflaccién y reincidencia.”
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gravedad, recalificando su clasificacion. Estostedds son: reincidencia,
intencionalidad del infractor, incumplimiento devadencias previas, dafio y perjuicios
ocasionados, beneficios obtenidos y alteraciérasqaie pudiera producirse

IV. EN PARTICULAR, LA TIPOLOGIA DE INFRACCIONES
ADMINISTRATIVAS RELACIONADAS CON LA CONSECUCION DE UN
USO SOSTENIBLE DE LOS PRODUCTOS FITOSANITARIOS

Las condiciones para la comercializacion y lazadion de los productos fitosanitarios
reguladas con caracter general en la Ley de sawnielgetal tienen su correspondiente
desarrollo reglamentario en el Real Decreto 1311228e 14 de septiembre, por el que
se establece el marco de actuacion para conseguisa sostenible de los productos
fitosanitarios. Este Real Decreto, con el propositocreto de alcanzar un uso racional
y sostenible de los productos fitosanitarios, y @&plicacion de la Directiva
2009/128/CE, del Parlamento Europeo y del Consigy®1 de octubre de 2009, por la
que se establece el marco de la actuacion comianftara conseguir un uso sostenible
de los plaguicidas, contiene las disposiciones s@e@s para alcanzar tales fines en
relacion, entre otros aspectos, con: los registdes utilizacion de productos
fitosanitarios (el Registro Oficial de Productoye®peradores fitosanitarios); el libro
oficial de movimiento de plaguicidas peligrosos;gestion integrada de plagas; la
formacion de los usuarios profesionales y vendegom® la manipulacion vy
almacenamiento de los productos fitosanitafios

En relacién con las previsiones para perseguimaimplimiento de lo previsto en este
Real Decreto, la propia disposicion remite de foexpresa no solo a la Ley de sanidad
vegetal sino también a aquellas otras leyes satdergue protegen intereses conectados
con los propiamente fitosanitarios y que pueden wa@nerados a resultas del
incumplimiento de esta disposicidn. En concretolaaespera del correspondiente
desarrollo reglamentario de un régimen propio @lméciones y sancion&stal y como
prevé la disposicion adicional tercera, el articd®odel Real Decreto 1311/2012, de 14
de septiembre, dispone:

“En caso de incumplimiento de lo previsto en estal rdecreto, serad de
aplicacion, en funcién de la materia, el régimemcgmador previsto en la Ley
43/2002, de 20 de noviembre, en la Ley 42/200718ede diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, en la 138/2011, de 4 de octubre,
General de Salud Publica, en la Ley 22/2011, del8§ulio, de Residuos y

18Vid. art. 59.1 Ley de sanidad vegetal.

1SARIAS APARICIO, F., “Los productos fitosanitariosneEuropa: régimen juridico para su
comercializacion y utilizacion”, Revista General@erecho Administrativo, 2015.

20 En concreto, la Disposicidn adicional tercerariaaula “Reglamento sancionador”, del RD 1311/2012,
de 14 de septiembre, establece: “En el plazo méaxiteodos afos, el Ministro de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente elevara al Consejo mhnistros un proyecto de Real Decreto
estableciendo el régimen de infracciones y sansienemateria de incumplimientos de este real dicret
en desarrollo de los regimenes correspondientessfe a que se refiere el articulo 53.”
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suelos Contaminados, en la Ley 8/2010, de 31 deanpor la que se establece
el régimen sancionador previsto en los Reglamgi@&3 relativos al registro, a
la evaluacion, a la autorizacion y a la restriccitinlas sustancias y mezclas
guimicas (REACH) y sobre la clasificacion, el eétado y el envasado de
sustancias y mezclas (CLP) que lo modifica, o @exb refundido de la Ley de
Aguas, aprobado mediante Real Decreto Legislati2®Qil, de 20 de julio.
Todo ello sin perjuicio de las responsabilidadewiles, penales o
medioambientales a que hubiere lugar.”

A continuacién procedemos a analizar los tiposautfires en que son posibles
encuadrar las conductas contrarias a las prevsioagnativas establecidas en el Real
Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre. En est,phay que hacer notar que, en
primer lugar, la Ley sanidad vegetal no contierdos$olos posibles tipos infractores en
que cabe incurrir por incumplimiento de lo dispoest esta disposicion, por lo que, en
segundo lugar, es necesario acudir a la normatie®isal. Es el caso, por ejemplo, de
las conductas contrarias a las medidas establesidaste Real Decreto para proteger el
medio acuatico y el agua potable (arts. 30 a 33);etacion, con la limpieza de los
equipos de tratamiento (art. 39), o el almacenaimida los productos por los usuarios
(art. 41).

1. La tipificacion de infracciones en la Ley de sadad vegetal

La regulacion sobre comercializacion y utilizact® productos fitosanitarios tiene por
fines principales prevenir los riesgos que paradad de las personas y animales y
contra el medio ambiente puedan derivarse del eslosl productos fitosanitarios, al
tiempo que se trata de garantizar que los mediodeflensa fitosanitaria retnan las
debidas condiciones de utilidad, eficacia y seguffd Los requisitos de eficacia y
seguridad de todo producto fitosanitario y las giaa que se ponen al servicio de tales
fines (clasificacién, envasado y etiguetado) nm s@n exigencias para autorizar su
comercializacioén, por el contrario, tales requisit® extienden también al proceso de
utilizacién de los mismos. De ello se deriva quedy de sanidad vegetal incluya entre
las infracciones relativas a los medios de defdissanitaria, fundamentalmente, el
incumplimiento de las condiciones y requisitos ldstzidos con tales propositos.

Otras infracciones se refieren al desarrollo d&videides sin la preceptiva autorizacion
o excediendo los limites impuestos por la autor@acorrespondiente (utilizacion de
productos autorizados en condiciones 0 Uus0S no rizaios, productos no
registrados...); el incumplimiento de obligacionesuwtoentales o de comunicacion
(declaraciones peridédicas, documentos de contretripciones registrales); o la puesta
en peligro del bien juridico que la norma sanci@nadrata de proteger (salud de las
personas y animales y contra el medio ambiéhte)

2L Cfr. art. 30.1.d) y e) Ley de sanidad vegetal y aRD11311/2012, de 14 de septiembre.
22 ARIAS APARICIO, F.,Régimen sancionador en materia de productos fiitsans en la Ley de
sanidad vegetabp. cit., pp. 56-87.
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A. Infracciones por riesgos o dafos efectivos jrrsalud de las personas, animales y
fauna silvestre, y contra el medio ambiente.

Los usuarios de los productos fitosanitarios, emrmamipulacion y aplicacion, deben
cumplir las condiciones e instrucciones de utiidacque figuran en las etiquetas.
Asimismo, los aplicadores, respecto de determinguoductos fitosanitarios, han de
reunir la capacitacion suficiente para poder enmasaen cualquier caso, han de
observar y utilizar estos productos bajo determosagdrincipios (Buenas Practicas
Fitosanitarias y, en su caso, gestion integfdda)

A este respecto, constituye infraccion grave: “Lanipulacion o utilizaciéon de medios
de defensa fitosanitaria no autorizados, o de Ubgrizados sin respetar los requisitos
establecidos para ello, incluyendo en su casodiagivos a la gestion de los envases”
[art. 55.i)]. Esta misma conducta constituye unf@agtion muy grave “cuando ello
represente un riesgo muy grave para la salud hunkareganidad animal o el medio
ambiente” [art. 56.€)].

B. Infracciones contra las condiciones de ventprdductos fitosanitarios, informacion
y sensibilizacion.

Las infracciones que recogemos bajo este rétul@aneselacionadas con el
incumplimiento —o cumplimiento defectuoso e incoetqd del deber positivo de
informar sobre la naturaleza y caracteristicaspdatiucto mediante el etiquetado y la
publicidad”.

En este sentido, constituye infraccion leve: “Etumplimiento de los requisitos
establecidos para el envasado y etiquetado de gaslfitosanitarios siempre que dicho
incumplimiento no se encuentre tipificado comoaatave o muy grave[art. 54.b)].
Se tipifica como grave: “La comercializacion de medle defensa fitosanitaria con un
etiquetado, o informacion o publicidad que puedhudir a confusion al usuario sobre
los usos y condiciones para los que fueron autbozasobre los requisitos para la
eliminacibn de envases o que no permita identificdr responsable de su
comercializacioh [art. 55.d)F°.

2Vid. arts. 10 a 16 RD 1311/2012, de 14 de septiengiorégs que se regulan las condiciones (técnicas,
de titulacion, acreditacion...) de la gestion indéelp de plagas.

24 Cfr. art. 40 LSV, en el que se establecen las obligasigalativas a la produccién y comercializacion
de productos fitosanitarios, y arts. 21 a 26 RD113112, de 14 de septiembre, en los que se regsila |
condiciones de venta de productos fitosanitarigs,ceanto a los requisitos de formacién de los
distribuidores, vendedores y demas operadores cates, los términos en que se ha de informar en el
momento de la venta, asi como el registro de tcaisaes con productos fitosanitarios.

%5 Para la realizacion de este tipo hay que tenecuemta que el usuario de los medios de defensa
fitosanitaria es un consumidor especializado qusocprofesional de la agricultura suele leer logagx

de los folletos o etiquetas de los productos fitdasios que adquiere y que le permite identificar
perfectamente el producto, asi como su fabricantiswibuidor. Sobre esta base se fundamenta la
Sentencia de la Audiencia Provincial de Alicante18 de diciembre de 2003 (JUR 2003/34010) -relativ
a una cuestion de competencia desleal-, para doncle a pesar de las coincidencias (de datosdggni
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C. Infracciones relativas a las actividades dgtsonas y entidades relacionadas con
los objetivos y fines de la sanidad vegetal.

Constituye infraccién leve el incumplimiento de teguisitos en materia de titulacion o
cualificacion del personal, cuando asi esté egtmlde para la produccion,
comercializacion y el manejo o utilizacion de logdios de defensa fitosanitaria,
siempre que dicho incumplimiento no esté tipificactamo grave [art. 54.i))]. Tal
infraccion se califica como grave cuando este irglimmento represente un riesgo para
la salud humana o animal o para el medio ambianted5.j)f®.

D. Infracciones consistentes en obstruir o difewltla accién administrativa
fitosanitaria.

La Ley de sanidad vegetal tipifica infraccionesacenadas con la obstaculizacién de
las labores inspectoras. En concreto, constitujradaion leve “dificultar la labor
inspectora mediante cualquier accion u omision pedurbe o retrase la misma”
[art.54.h)]; asimismo, se tipifica como infraccigrave “impedir la actuacion de los
inspectores debidamente acreditados [art.55. I)].

Asimismo, constituyen infracciones graves la fadaiion en general y la ocultacion de
datos, informes, documentos, etc. sobre distirgpeaos (actividades, establecimientos
o productos fitosanitarios) bien para obtener tar@acion de un producto fitosanitario
(su renovacion, actualizacion, etcétera), bien gdudir medidas correctoras [art.55.
b)]. Sin embargo, se tipifican como infraccionesek las irregularidades en el
cumplimiento de obligaciones documentales: “El mplimiento de los requisitos
establecidos con respecto a los libros, facturasumentos de acompafamiento y
demas documentos exigidos, siempre que dicho iniepto no esté tipificado como
falta grave o muy grave” [art. 54.d)]. Por su paléeausencia u omision de toda esta
clase de documentacion o su llevanza de forma efec de tal manera que impida a
la Administraciéon controlar, pues no otro el ohjetique se desprende de esta
obligacion, la fabricacion y comercializacion deoguictos fitosanitarios merece la
calificacion de grave: “No poseer la documentaciéoesaria que permita comprobar la
existencia o no de infracciones graves o muy gravdievarla de forma que impida
efectuar dicha comprobacién” [art. 55.9)].

2. La remision a la legislacion sectorial

A. Infracciones relacionadas con el medio ambiente

instrucciones de uso, dosificacién y empleo) elusetextos de los folletos y etiquetas de dos prtmtu
fitosanitarios, tales similitudes no producen rgedg confusion y asociacionismo de ambos prodywsios
parte de los consumidores, en cuanto que el usukrigproductos fitosanitarios es un consumidor
especializado con conocimientos suficientes pdeseticiar ambos productos.
26 Vid. arts. 17 a 21 RD 1311/2012, de 14 de septiengstaplece los requisitos de formacion de los
usuarios profesionales y vendedores.
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La incidencia directa que la utilizacion de prodgctitosanitarios puede tener sobre el
medio ambiente hace inevitable que la Ley de sdnvdgetal tenga entre sus objetivos
la proteccién del mismo garantizando que en la puaacion y utilizacién de productos

fitosanitarios no existan efectos perjudicialesapar medio ambiente. El mismo bien
juridico es protegido desde la legislacion ambiegta&en ella es posible encontrar

conductas tipicas relacionadas con los produdinsafiitario$’.

Asi, en el cuadro de infracciones tipificadas oléy 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, el aricl80 en su apartado primero
establece: “A los efectos de esta ley, y sin paguie lo que disponga al respecto la
legislacion autondémica, se consideraran infracaaaministrativas: a) La utilizacion
de productos quimicos o de sustancias biologi@agsedlizacion de vertidos, tanto
liquidos como solidos, el derrame de residuos,cagio el deposito de elementos
sélidos para rellenos, que alteren las condicialeebs ecosistemas con dafio para los
valores en ellos contenidos. Del propio modo, #@nda consideracion de infraccion la
comision de los hechos anteriormente mencionadaos auando no se hubieran
producido dafios, siempre que hubiera existido asga serio de alteracion de las
condiciones de los ecosistemas.”

En la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos @l@s contaminados, que tiene por
objeto regular la gestion de recursos impulsanddiaas que prevengan su generacion
y mitiguen los impactos adversos sobre la saluddmany el medio ambiente asociados
a su generacion, encontramos, a nuestros efectfsacdiones relacionadas con el

etiquetado y la gestion de envases. En este sesdoonsidera infraccion grave: “La

falta de etiquetado, el etiquetado incorrecto aciphrde los envases que contengan
residuos peligrosos” [art.46.3.j)]; o, la elabodagi la puesta en el mercado o la
utilizacién de productos o envases incumpliendoolalggaciones que deriven de las
condiciones impuestas en la autorizacion, siempee rgp se perturbe gravemente la
salud e higiene publicas, la proteccion del meditbiante o la seguridad de los

consumidores” [art. 46.3.m)]. Es una infraccion nelipbandono, vertido o eliminacién

incontrolados de residuos peligrosos [art. 46.2.C)]

Por su parte, la Ley de Aguas castiga, por ejenigdoyertidos que puedan deteriorar la
calidad del agua [art.116.2.)].

B. Infracciones relacionadas con los productompas.
La Ley 8/2010, de 31 de marzo, establece el régigartionador previsto en los

Reglamentos (CE) relativos al registro, a la evatrg a la autorizacion y a la
restriccion de las sustancias y mezclas quimic&A@H) y sobre la clasificacion, el

27 Sobre las infraccione ambientales puede verse BET®@R RODRIGUEZ, A.Derecho ambiental,.a
Ley, Madrid, 2014.
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etiquetado y el envasado de sustancias y mezcld®)(Cas infracciones tipificadas en
los articulos 5 y 6 definen aquellos comportamigmfoe constituyen incumplimientos
de las obligaciones que el Reglamento (CE) n. P9UK y el Reglamento (CE) n.
1272/2008, respectivamente, imponen a los fabesanimportadores y usuarios
intermedios.

En relacion con el registro, a la evaluacion, adsorizacion y a la restriccion de las
sustancias y mezclas quimicas (REACH), se consiterfaltas muy gravé$ la
fabricacion, importacion y comercializacion de aunstas quimicas como tales, en
forma de mezclas o contenidas en articulos sirstregprevio; o, la comercializacion
sin la ficha de datos de seguridad de sustanciaszglas que relnan los criterios para
ser clasificados como peligrosas, segun la normaigente en materia de clasificacion,
envasado Yy etiquetado de sustancias quimicas gnadgs peligrosos.

En relacion con la clasificacion, el etiquetadol yeevasado de sustancias y mezclas
(CLP), se recogen como faltas graves o muy gf&vesincumplimiento deliberado y
consciente de los requisitos de clasificacion, sada y etiquetado de las sustancias y
mezclas peligrosas, cuando el mismo suponga um giesgo para la salud publica y el
medio ambiente; el incumplimiento de los requisidies clasificacion de sustancias y
mezclas peligrosas; o el incumplimiento de los i®tps sobre publicidad de sustancias
y mezclas peligrosas.

V. CONSECUENCIAS PENALES DE LOS ILICITOS FITOSANITA RIOS

Algunos de los ilicitos relacionados con la proddicccomercializacion y utilizacion de
productos fitosanitarios son subsumible en tipasajes. En efecto, el Codigo Penal
recoge delitos dirigidos a proteger, y castigarpea®s relacionados directa o
indirectamente con la produccion y comercializaaiten productos fitosanitarios. De
forma indirecta, cabe remitirse a los delitos retest al mercado y a los consumidores
(en concreto, los relacionados con la oferta oipulald falsa o engafiosa); o los delitos
gue protegen la propiedad industrial (pensemosa&matentes de que suelen disponer
estos productos). De forma mas directa, las comdudnfractoras pueden ser
constitutivas de delitos contra los recursos n&arg el medio ambiente, o de delitos
contra la salud publica, en la medida en que estaarie productos quimicos
susceptibles de poner en peligro estos bienesdasid

1. Delitos contra la salud publica

Entre los delitos contra la salud publica recogidnsel Codigo Penal (CP) aparecen
algunos que guardan una estrecha relacion corcelrsgue nos ocupa: estos son los

28 El articulo 5 de la Ley 8/2010, de 31 de marztifitia en leves, graves y muy graves las infraceson
administrativas relativas al incumplimiento del Regento (CE) n. 1907/2006 relativos al registrda a
evaluacion, a la autorizacién y a la restricciédadesustancias y mezclas quimicas (REACH).

2 El articulo 6 tipifica en leves, graves y muy gravas infracciones relacionadas con el incumpfitoie
del Reglamento (CE) n. 1272/2008 sobre la clasifiog el etiquetado y el envasado de sustancias y
mezclas (CLP).
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que se refieren a sustancias nocivas para la salmbductos quimicos que pueden
causar estragos. El articulo 359 CP castiga a qtsem hallarse debidamente
autorizado, elabore sustancias nocivas para la sajproductos quimicos que puedan
causar estragos, o los despache o suministre, ercnton ellos”.

La ausencia de autorizacion que exige la realipad@ cualquier actividad relacionada
con estos productos (elaboracion, distribucion, eroralizacion), dados los efectos
graves que pueden derivarse de la realizacién sleniamas, constituye el niucleo de
este delitd’. La consumacion del delito no requiere la creadénuna situacion de
peligro concreto para la vida o salud de las p@sa&m sentido individual, pero si a la
salud colectiva al tratarse de sustancias nocditesenciandose asi de las infracciones
administrativas.

Por su parte, el articulo 360 CP castiga a qtiraiandose autorizado para el trafico de
las sustancias o productos a que se refiere ellartinterior, los despache o suministre
sin cumplir con las formalidades previstas en lagels y Reglamentos respectivos”. En
este caso, aunque se cuenta con la debida autonizéas actividades que se realizan
son delictivas por no cumplirse con los requisifogyarantias establecidos para
salvaguardar los bienes juridicos.

Todas estas conductas, incluso cometidas sin dglohay imprudencia grave,
constituyen delito. La amplitud de estos delitosagsextensa que, aunque se entienda
que estos delitos exigen un peligro concreto pasalud (es decir, una efectiva puesta
en peligro de la salud, aunque no lleguen a proskidos resultados lesivos) y aun
teniendo en cuenta que no se cometen por imprudenuiple o leve, las conductas
castigadas cubren mucho de lo que en principiogpadier considerado solo infraccion
administrativa.

2. Delitos contra el medio ambiente

El articulo 325 CP recoge el denominado tradicimealte “delito ecoldgico”. Este
precepto tiene una nueva redaccion tras la refatetaCodigo Penal en 2015. El
apartado primero del nuevo delito tipifica las agees ambientales supuestamente
menos graves que las contempladas en el segundadipaen el que se recoge con

30 En este sentido se pronuncia la Sentencia n.d#21 de mayo de 2003, del Juzgado de lo penal n. 3
de Almeria. Se condena a los autores de un dalittrat la salud publica por comercializar productos
fitosanitarios no permitidos al carecer de regidtimsanitario para la utilizacién en la agriculiurel
DDVP Técnico, cuyo principio activo es el Diclorvbécnico, es utilizado por las empresas formulaglora
de productos comerciales pero no esta autorizadzemsta ni uso directo en la agricultura ya que la
riqgueza de los productos técnicos es muy supet@da los productos comerciales que se puedepantil

en agricultura y el uso de los mismos puede tefestas graves sobre la salud humana, sobre la
produccién agricola y provocar fitotoxicidad en tstivos. Respecto al Acetamiprid, en aquel moment
no existia en el mercado espafiol ningln produagéstrado con esa materia activa, por lo que se
desconocia la problematica y, por tanto, sus edequee pudiera resultar de su uso como pesticida.
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sustanciales modificaciones lo que hasta ahoralsathd el tipo basicé. La redaccion
del segundo apartado hace referencia a las misonasictas descritas en el primero, de
modo que la diferencia entre uno y otro radicaggencia, en el desvalor del resultado
exigido, esto es, la creacién de un riesgo pasallad de las personas.

Se castiga a quien “provoque o realice directadireotamente emisiones, vertidos,
radiaciones, extracciones 0 excavaciones, atemaosie ruidos, vibraciones,

inyecciones o depdsitos, en la atmoésfera, el swtlsubsuelo o las aguas terrestres,
subterraneas o maritimas, incluido el alta mar, iogidencia incluso en los espacios
transfronterizos, asi como las captaciones de §guoaando la realizacién de tales

comportamientos por si mismos 0 conjuntamente ¢ows,0“cause 0 pueda causar
dafos sustanciales a la calidad del aire, del sudélas aguas, o a animales o plantas”.

Para que se pueda hablar de delito ecoldgico seereqademas de la contravencion de
una ley u otra disposicion de caracter generakptota del medio ambiente, cualquier
accion u omision que pueda dar lugar a algunosgieskultados que se citan en el texto
del articulo. Aunque de la redaccion legal pareesprenderse la necesidad de una
forma activa de comportamiento, también esta ideluen el tipo la comision por
omisioén, es decir, dejar que se produzca la emisidertido, etcétera, o no evitarla o no
poner los medios para impeditfo

La enumeracioén de los diferentes elementos queonoah la base esencial del medio

ambiente (aire, suelo, agua), asi como determinabjos ambientales (animales y

plantas), lleva a concluir que lo que se protegesta nuevo tipo penal es cada uno de
estos elementos aisladamente considefddis tipo penal exige la creacion de una

situacion de peligro grave para el equilibrio de ééeementos que conforman el tipo, ya
gue de no alcanzar este nivel el comportamiento potra dar lugar, en su caso a
reacciones administrativs

El precepto equipara a efectos penales la puegtalgmno de uno de estos factores con
su efectiva lesion, pues se castiga con idénteasianes al que “cause o pueda causar

31 HAVA GARCIA, E., “Modificaciones en delitos ambittes”, en QUINTERO OLIVARES (Dir.)
Comentarios a la reforma penal de 2015. Parte eishedhomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2015,
pp. 655-665; GORRIZ ROYO, E. M., “Delitos contras lcecursos naturales y el medio ambiente (arts.
325, 326, 326 his, 327 y 328 CP)", Comentariosrafarma del Cédigo Penal de 2015, Tirant lo Blanch
Valencia, 2015, pp. 1001-1045.

32 “La conducta, pese a la forma activa de las lames verbales alcanza a la comisién por omisién
cuando el sujeto deja, tolera, permite en sumasguproduzca un vertido y no pone los medios para
impedirlo”, STS de 10 de mayo de 1999.

3 HAVA GARCIA, E., “Modificaciones en delitos ambitates”, op. cit., p. 658.

34« . lo que debe quedar probado es la idoneidddcamportamiento efectivamente realizado para
producir dicho peligro. La idea de peligro se basados notas fundamentales, probabilidad y caracter
negativo del eventual resultado, la gravedad sedhdd deducir de ambos elementos conjuntamente, lo
que significa negar la tipicidad en los casos deiltados solo posibles o remotamente probables, asi
como de aquellos que, de llegar a producirse, afentde manera insignificante al bien juridico” PSA
Valencia, de 28 de julio de 2014).
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dafios sustanciales” a la calidad del aire, sugjoass o bien a animales o plantas. Se
sanciona, pues, igual la lesion de un bien juridmmo su mera puesta en peligro. No
hace falta que exista un dafio efectivo para corsidgue estamos ante un delito
ambiental, sino que basta con que se dé la exiatdacposibilidad de perjuicio grave,
aunque no haya dafio, para que el delito exista.

Por su parte, el articulo 326 bis castiga a quieoesraviniendo la normativa lleven a
cabo explotaciones de instalaciones en las queadiee una “actividad peligrosa” o en
las que se almacenen o utilicen “sustancias o padpa peligrosos de modo que causen
0 puedan causar dafos sustanciales a la calidadirdeldel suelo o de las aguas, a
animales o plantas, muerte o lesiones graves gdeasonas, 0 puedan perjudicar
gravemente el equilibrio de los sistemas naturales”

El precepto hace referencia a una serie de deggalier resultado que, alternativamente,
deben producirse a consecuencia de la realiza@dosdcomportamientos tipicos para
estimar consumado el delito. Asi, las explotacialeggmles de instalaciones solo seran
tipicas en los supuestos que causen o puedan caiEss sustanciales a la calidad del
aire, del suelo o de las aguas, o a animales daglamuerte o lesiones graves a las
personas, o puedan perjudicar gravemente el egaitle los sistemas naturales.

VI. EL LIMITE ENTRE LA REPRESION ADMINISTRATIVA Y L A
REPRESION PENAL

Algunas conductas lesivas tipificadas como deliosden ser también constitutivas de
infracciones administrativas. Hemos visto como adgude los tipos delictivos que

castigan conductas contrarias al medio ambientea salud publica pueden ser

subsumidos en el &mbito de aplicacion del Derechmirdstrativo sancionador en la

materia. En la determinacion de un criterio delivo para marcar la frontera entre
uno Yy otro ilicito, penal y administrativo, se ataua la gravedad del dafio o del peligro
de las agresiones contra la salud o al medio atefieiDe esta suerte, la sancion
administrativa esta llamada a castigar los supsed#o peligro leve para los bienes
juridicos protegidos, mientras que la norma peeapica en caso de grave peligro de
dichos biene¥.

Para que pueda darse la tipicidad penal es pregcisaexista un peligro grave para la
salud humana o para el medio ambiente, tal comgeexios principios de minima
intervencion yultima ratio. En este sentido, como ya se ha apuntado mas ,aliba
gravedad no es sino un concepto juridico indeteaduncuya interpretacién ofrece un

35 “La mayor gravedad en su conjunto que implicaelccion penal, debe fundamentarse, sobre la base
del principio de proporcionalidad y lesividad, eraumayor relevancia social de las conductas praddsbi
penalmente”, ARROYO ALONSO, M. S., “Apuntes soba@adiministrativizaciordel Derecho penal del
medio ambiente”, op. cit., p.25

36 MUNOZ CONDE, F., LOPEZ PEREGRIN, C., y GARCIA AL\REZ, P.Manual de Derecho penal
medioambiental2? ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2015, pp. 315-3
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margen amplio que conlleva delimitar qué peligrms 8 no grave¥. Para el Tribunal
Supremo la gravedad del peligro constituye un elmealorativo que ha de ser
interpretado por los tribunales, ponderando lasuostancias concurrentes, caso por
caso.

“... es la gravedad del riesgo producido la notaeckgwe permitira establecer la
frontera entre el ilicito meramente administrativel ilicito penal, ya que el
mencionado precepto exige que las conductas apifis «puedan perjudicar
gravemente el equilibrio de los sistemas naturalés»delimitacion de los
delitos de las infracciones administrativas vieretedninada, pues, por la
gravedad del riesgo producido, lo que exige una &@e concrecién que, en
propias palabras del TS, la jurisprudencia vendadfizando caso por caso dado
su caracter eminentemente circunstancial...” (SARt&@nuz de Tenerife, de
20 de febrero de 2017, FF%)

En este proceso de interpretacion se requiere daldhdoracion de expertos (técnicos y
peritos) que contribuyan a determinar, y cuantif@asu caso, si es 0 no grave el dafio
ocasionado por la conducta tipica. En esta limegrisprudencia del Tribunal Supremo

incide en el pondera el valor de las pruebas @egiy su transcendencia a la hora de
determinar si concurre la gravedad (el perjuicavg) necesaria que requiere el tipo.

“El delito contra el medio ambiente es un delito pigigro... Como el delito
exige como elemento de tipicidad la gravedad digneea que se somete al
equilibrio de los sistemas naturales, o en su a$®,salud de las personas, de
no alcanzar este nivel, el comportamiento sélo &atar lugar, en su caso, a
reacciones sancionadoras administrativas. Parangaccel tipo medio de la
gravedad habra que acudir a la medida en que ssstqsuen peligro, tanto el
factor antropocéntrico, es decir la salud de lasqgmas, como a las condiciones
naturales del ecosistema (suelo, aire, agua) dluseém, por lo tanto, en la gea,
la fauna y la flora puestas en peligro, conceptqelgro integrado por dos
elementos esenciales, la probabilidad y caractgativ® de un eventual
resultado, de modo que la gravedad se ha de deguels, de ambos elementos
conjuntamente, lo que significa negar la tipicigados casos de resultados solo
posibles o remotamente probables, asi como de lagugue, de llegar a

7 “Ahora bien tanto el peligro como el posible pai han de ser graves. En sentido semantico, grave
es aquello que produce o puede producir importasdasecuencias nocivas. Ello implica un juicio de
valor y, por lo mismo, es eminentemente circunsér{c..) Entonces para encontrar el tipo medio de
gravedad... habra que ir a la medida en que songsuest peligro, tanto el factor antropocéntrico, es
decir, la salud de las personas (incluida la cdlide vida por exigencia constitucional) como las
condiciones naturales del ecosistema (suelo, ainéa...).”, STS de 11 de marzo de 1992; en el mismo
sentido, STS de 27 de enero de 1999.

%8 Los hechos que se juzgan por la Secciéon 22 deutfieAcia Provincial tinerfefia se refieren a los
vertidos realizados por el servicio municipal deogida de residuos sélidos de un municipio
consistentes, entre otros, residuos de envasesdaagbos fitosanitarios clasificados nocivos, tésio/
muy téxicos, sin descontaminar y a la intempenéps$ ellos capaces de producir lixiviados sobre un
suelo permeable.
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producirse, afecten de manera insignificante at lieidico, y ese peligro, que
equivale a la relevante posibilidad de que llegyecalucirse un efecto temido,
debe determinarse, en concreto, mediante la prpebeial, de forma que el
Juez sea asesorado pericialmente por expertosjocguoe se evita que las
percepciones del Juez se conviertan en presupinssiguro en la aplicacion del
tipo penal” (SAP Valencia, 28 de julio de 20%4)

La gravedad del dafio o del peligro de las agresioaetra el medio ambiente o la salud
publica es considerada como un elemento integtante del tipo penal como del tipo
administrativd®, por lo que la valoracion de este criterio exméoima en consideracion
de otros elementos de juicio.

“....« el peligro equivale a la relevante posdalil de que llegue a producirse un
efecto temido. Se trata de un elemento constitutied tipo penal cuya
concurrencia debe determinarse, en concreto, medianprueba... el Cadigo
Penal cifra la concrecion del peligro en la intdadi de la incidencia
contaminante. Es el indice de ésta, cuando seaide de connotarse con el
rasgo tipico de gravedad, el que dara relevanaial e la conducta». Parece
seguro referenciar el criterio de la gravedad eéguio a la intensidad del acto
contaminante, a la probabilidad de que el peligrac@ncrete en un resultado
lesivo, en definitiva, a la magnitud de la lesignrelacion con el espacio en el
gue se desarrolla, la prolongacién en el tiempafdatacion directa o indirecta,
la reiteracidon de la conducta, de los vertidos semes, etc., a la dificultad para
el restablecimiento del equilibrio de los sistenmm@eximidad de las personas o
de elementos de consumo” (SAP Santa Cruz de Tendef 20 de febrero de
2017, FJ 5).

En cualquier caso, la primacia o prevalencia ddkmrpenal requiere que cualquier
infraccion administrativa sanitaria o ambiental adstrativa puede dar lugar a la
apertura de diligencias penales previas y soloséepori se podra concluir si la accion

% En el asunto juzgado por la seccion 22 de la AwideProvincial de Valencia, el acusado realizaba
actividades de almacenamiento, depdsito y manigidate residuos peligrosos, careciendo de licencia
de la licencia municipal requerida. Entre los heckBe destaca que se encontraron varios cientos de
envases vacios de fertilizantes y fitosanitarios p@togramas de sustancias peligrosas y productos
téxicos caducados.
40 En el Auto nim. 43/2006 de 26 de enero, la AudéeRcovincial de Castellon, en relacién con venta
de productos fitosanitarios, entra a valorar eb tifelictivo del art. 359 CP a partir de las sigtésn
consideraciones: “Debemos centrar nuestra aterci@i objeto material del delito, debiendo examaiar
los productos fitosanitarios en general, y lascostas muestras intervenidas en particular, pueden
conceptuarse como “sustancias nocivas para la sgitlductos quimicos que puedan causar estragos’...
Los productos fitosanitarios no tiene porqué sersiemismos nocivos para la salud ni causantes de
estragos; y las muestras intervinientes de priosipctivos estan dentro de las tolerancias admitifa
nuestra opinion, por tanto, debe entenderse exclaidfectacion del bien juridico protegido, eusd la
concurrencia del objeto material de los delitosnildds en los arts. 359 y 360 del CP... La carencia
esencial resefiada para la existencia del tipotidelino puede ser desvirtuada con las diligences d
investigacién interesadas, referidas a la certiftoa de extremos que se refieren a la normativa
administrativa sobre productos fitosanitarios, yainfraccién da lugar a los correspondientestdgci
administrativos” (FJ 3).
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merece ser calificada de delito o no. Sera, pototala Administracion la que al
perseguir una infraccion pase el tanto de culpasattibunales por estimar que
concurren las circunstancias de gravedad que etigpo del injusto penal debiendo
abstenerse de llevar a cabo actuaciones sanci@sadoando los hechos puedan ser
constitutivos de delito.

VII. ALGUNAS NOTAS SOBRE EL CONCURSO DE INFRACCIONE S Y
NORMAS PUNITIVAS

Hemos visto como en ocasiones un mismo hecho paedeonstitutivo de infraccidon
administrativa o de delito, incluso puede ser dbnsto de dos o mas infracciones
administrativas. Ahora bien, en nuestro ordenarmigatidico un mismo hecho no
puede ser sancionado dos veces, penal y adminvatregnte, esto es lo que significa el
principio “non bis in idem” (prohibiciéon de la da&blsancion). Por lo tanto, en el
supuesto de que un mismo hecho sea constitutivofidecion administrativa o ilicito
penal habra que determinar qué orden tiene prefi@reara enjuiciar la conducta.

La coincidencia de diversas infracciones puede ldgar a diferentes modalidades
concursales entre infracciones penales o admitigtsao solo entre estas Ultimas. En el
primer caso, estariamos ante un concurso de nosarasonadoras, mientras que el
segundo supuesto se trataria de un concurso dedignes.

En el caso de concurso de normas punitivas solcoseete una infraccion, pero el
supuesto de hecho es subsumible en dos normassamoias diferentes, esto es, hay
una sola infraccion pero varias normas punitivdgapes. Las reglas y solucion son
distintas segun sea la naturaleza de las normasvasren concurso; esto es, puede ser
de dos normas penales, de una norma penal cononma i3ancionadora administrativa
o de dos normas sancionadoras administrativas.tMegue los concursos de normas
penales se resuelven conforme a las reglas edtiseen el Codigo Pertdl en el
supuesto de concurso de normas penales y normamistdativas sancionadoras
siempre es la norma penal la que prevalece y s&Epl

41 Conforme a lo establecido en el art. 8 CP: 1.prEkepto especial se aplicard con preferencia al
general. 2.2 El precepto subsidiario se aplicald &b defecto del principal, ya se declare expresdaem
dicha subsidiariedad, ya sea ésta tacitamente idelud.2 El precepto penal mas amplio o complejo
absorbera a los que castiguen las infraccionesuatidas en aquél. 4.2 En defecto de los criterios
anteriores, el precepto penal mas grave excluggle castiguen el hecho con pena menor.
42 Esta preferencia de la norma penal sobre la adtrdtiva repercute en la actuacion de la
Administracion, de distinta forma: 1) No se exigngsponsabilidad administrativa si ha recaido ya
sancion penal y hay identidad de sujeto, hechagdmento. 2) Si en la tramitacién del procedimiento
sancionador se estima que los hechos también puselerconstitutivos de ilicito penal o se esta
desarrollando un proceso penal sobre los mismolsoBe@! 6rgano competente para la resolucion del
procedimiento acordara su suspension hasta quegaenssolucién.3) Si hay condena penal no cabe
continuar el procedimiento sancionador para saacitm infraccion administrativa en a que se dé la
identidad de sujeto, hecho y fundamento, aungparsi sancionar infracciones concurrentes con gbdel
en los que no hay la triple identidad. 4) Si cabstgrior sancién administrativa, por el contrasiono
hay condena penal; ahora bien, la Administraciodédaespetar el relato factico del proceso perstd, e
es, queda vinculada por los hechos probados erpsedé
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En el caso de concurso de normas administrativasicseadoras lo I6gico es elegir
aquella que deba ser de preferente aplicacion.c@aacter general, el criterio a seguir
es el criterio de la especialidad, de forma quenlagnas administrativas generales
cederan en su aplicacion frente a las previstda Egislacion sectorial mas especifica.
No obstante, es cada vez mas normal acudir afiorile la gravedad, de manera que se
aplica la norma administrativa que prevea la magmicion para la infraccion. Por esta
regla opta tanto la Ley de sanidad vegetal comcelkgu otras leyes que hemos
apuntado a las que serian reconducibles algunatucias ilicitas fitosanitarids Se
prevé asi que cuando un solo hecho sea constitdévdos o mas infracciones se
sancione solo por la que sea mas grave.
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