LA COACCION INSTITUCIONAL PARA DES.ISTIﬁR}
- DEL ACCESO AL JUEZ

" Por

" Luis ORTEGA ALVAREZ

1. El presente comentario se centra en la glosa de la Sentencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 27 de febrero de 1980
sobre el caso DEWEER. - ,

En esta Sentencia se ha puesto- de manifiesto la necesidad de
acompafiar al procedimiento -sancionador de determinadas garantias
procesales, entre las que destaca la importancia que debe otorgarse a '
la posicién del particular como ciudadano, frente a la prepotencia
institucional del Estado que, a través de mecanismos indirectos, puede
hacer desistir al individuo de sus derechos fundamentales, esencial-
mente por temor, desconocimiento o sensacién de impotencia ante
los mecanismos de los aparatos de poder. )

Pasemos ahora, brevemente, a tener en cuenta los antecedentes que
dieron lugar a la Sentencia antes aludida. '

2. El recurrente, sefior DEwEgeR, fue objeto de una inspeccién en
la carniceria. de su propiedad. Esta tuvo como resultado la constata-
ci6én de una infraécién en la disciplina de mercado. El informe ela-
borado en este sentido fue elevado al Ministerio Fiscal adscrito al
Juzgado de 1. Instancia de Lovaina. En virtud del mismo, el fiscal
ordeno el cierre provisional del negocio del recurrente dentro de las -
cuarenta y ocho horas siguientes a la notificacion de dicha medida.
Segun el Derecho belga, el levantamiento de esta orden de cierre sélo
podria proceder tras el cumplimiento del pago de una multa, cuya
cuantia se determinaba a través de un acuerdo amistoso, o bien en
virtud de sentencia judicial, contando el recurrente con un plazo de
ocho dias para indicar cual de las dos vias pretende seguir.

" El sefior DEwEER, dentro de los plazos establecidos, procedi6 al pago
de la suma que le habia sido indicada como multa en el acuerdo -
amistoso, declarando expresamente, no obstante, que lo hacia moti-
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vado por la necesidad de paliar el dafio econémico que le producia
la orden de cierre, reservandose todos sus derechos para ejercitar las
acciones pertinentes contra el Estado belga ante los tribunales civiles
¥, en particular, en relacidén al daifio econémico sufrido.

v

Examinamos ahora los caracteres con que aparece este tipo de
orden de cierre provisional de establecimientos comerciales en el
Derecho belga. |

En primer lugar hay que destacar que no estd4 previsto ningan
tipo de recurso contra una orden de cierre ‘provisiOnal. Mas aun, si
esta orden no es obedecida, el fiscal deberd tomar las medidas apro- '
piadas para asegurar su cumplimiento en todo caso, pudiendo el
transgresor ir a prision por un periodo de seis meses a dos afios,
ademés de abonar el pago de una multa. Esta orden de cierre pro-
visional es emanada dentro de un procedi,mientd judicial ya iniciado
o de iniciacion inminente, pudiendo preceder a una sentencia de cierre
impuesta por un tribunal. Sin enibargo, de acuerdo a una constante
jurisprudencia, el cierre provisional constituye una medida adminis-
trativa en nada asimilable a una sentencia de cierre de establecimien-
tos. Entre otras diferencias, aquélla no se incluye en los archivos
policiales, ni se hace constar en la informacién sobre antecedentes
penales. Cuando el fiscal estima que no es procedente seguir la via
judicial, puede hacer saber al afectado, mediante carta certificada,
que cuenta con la posibilidad de evitar la pri_)secucién de la instruccién.
criminal medjante el pago de una determinada suma. El pago de la
misma hace desaparecer la accion criminal esgrimida en su cqntra;.

El sefior Deweer acudi6 ante la Comisién Europea de Derechos
_Humanos, invocendo la violacién de los tres apartados del articulo. 8.2
del Convenio por parte del Estado belga, al haberle sido impuesta una
multa, mediante el mecanismo de un acuerdo, el cual fue adoptado
bajo la presién del cierre pi"ovisional de su establecimiento.

Aceptada la s'o'licitud por la Comision, ésta admitiéo en su informe
que el uso combinado del procedimiento encaminado a obtener el
acuerdo- amistoso y del procedimiento paralelo relativo al cierre pro-
visional del establecimiento viclaba el derecho a acudir ante los tri-
bunales, «el cual le esta garantizado al solicitante por el articulo 6.°.1
del Convenio». Por el contrario, la Comisién estimé que no existia vio-
lacién de los otros dos apartados del articulo 6.°
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- 3. Planteado el asunto ante el Tribunal Europeo, éste cifra su
interpretacion de una posible violacién del articulo 6.°1 del Convenio
en el establecimiento de una conexién entre el procedimiento sancio-
nador aplicado al sefior DEwger y una interpretacion, sustantiva antes
que formal, del concepto de <«Acusacién en materia penal> que se
contempla en dicho articulo 6.°1. -

La interpretacion sustancial del término «acusacién», ateniéndose
~al fondo del asunto y no a sus meros caracteres formales, la sustenta
el Tribunal basandose principalmente en el distinto alcance interpre-
tativo que ofrecen la version inglesa y francesa del Convenio. En _
efecto, segn. expone el Tribunal, si nos atuviésemos al texto francés
(«Accusation en matérie pénale») el recurrente no ostentaria, de
~acuerdo con la terminologia de la legislacion nacional belga, el status
de accusé, ya que el fiscal no puede proponer un pacto amigable al
infractor una vez que se haya procedido a la instruccioén del sumario
por el Tribunal competente.

Sin embargo, el Tribunal Europeo ha entendido en esta sentenbia
que la expresién francesa debe ser interpretada <«dentro del sentido
propio del Convenio», cobrando aqui singular relevancia el hecho de
que la versién inglesa del Convenio utilice la expresion charged, cuyo
significado es mucho mas amplio. En este sentido, el Tribunal trae
a colaci6én distintas sentencias de su propia' jurisprudencia, en las
que otros conceptos del articulo 6.°1, como el de «plazo razonable»,
" se determinaba iniciandose su computo «el dia en el que la persona
fue acusada~, habiendo sido individualizado tal dia, en casos anterio-
res, en una fecha anterior a la del inicio de las actividades jurisdiccio-
nales del Tribunal. Asi, en el caso Gorper (STEDH de 21 de febrero de
1975), se aplicé el dia en que tuvo lugar el arresto; en los casos
Wemsorr y NeuMeisTer (STEDH de 27 de junio de 1968), el dia de la
notificaciéon oficial del auto de procesamiento; y en el caso RINGEISEN
(STEDH de 16 de iulio de 1971), el dia en que se iniciaron las primeras
investigaciones en torno al caso.

En relacién al presente supuesto, el Tribunal reconoce que no se
ha producido ni arresto ni notificacion de auto de procesamiento y
que, asimismo, la inspeccién llevada a cabo en el local del recurrente
formaba parte de un procedimiento de control de la observancia de la
legislacién belga sobre asuntos econ6micos, sin que fuese llevada a
-cabo dentro del contexto de la represién criminal.
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Ahora bien, en opinién del Tribunal, un examen de la legislacion
belga, que no se limite a sus aspectos formales, pone de manifiesto
el caracter criminal del presente asunto a la luz de la Convencién.

El origen de los textos legales en los que se basa la represién de
la disciplina del mercado se encuenira en una normativa emanada
durante la Segunda Guerra Mundial ante una situacién de carestia,
racionamiento y mercado negro, la cual estaba encaminada a la re-
presion de delitos contra el ordenado abastecimiento del pais. Fllo
hace que los textos actuales, aunque hayan cambiado su denomina-
cién y atenuado su severidad, todavia lleven consigo la impronta de
su origen, en especial la ferminologia utilizada, como la de <«delin-
cuentes» y <«delito», asi como el modo en que se castiga la contraven-
cion de las mismas con, denominaciones de «penas de prisién,
multas, confiscaciones, o6rdenes de clausura de establecimientos y
publicacién de las sentencias». Precisamente, para el Tribunal Europeo
el arreglo amistoso, de que se trata en el caso de autos, viene a sustituir
la imposicién de alguna de dichas penas, pues si el recurrente hubiese
. rechazado la oferta del pago de los diez mil francos en que se cifraba
el acuerdo amistoso, se habria llevado a cabo el cierre del estableci-
miento.

De forma similar, en la decision del fiscal de acudir a dicho acuer-
do, se aludia a la comisién de un delito, aunque no se consideraba
necesario exigir la puesta en prisién del infractor, resaltandose en la
carta de la notificacién de la propuesta del acuerdo las importantes
penas a que se exponia en caso de transgredir la orden de cierre del
establecimiento. De aqui que el Tribunal haya considerado que la.
orden de cierre constituia el «prélogo de un proceso criminal que se
iniciaria en casc de que' el infractor rehusase al acuerdo amistoso».

También en las consideraciones vertidas en la sentencia, el Tribu-
nal resalté el lenguaje utilizado por el Gobierno belga en sus alega-
ciones, en las que se iﬁcluian'conceptos tales como los de «confesiéns,

«delito flagrante» y «culpa». Finalmente se recordaba el hecho de
que el pago de la cantidad objeto del acuerdo amistoso, si bien no es
asimilable al concepto de pena, si que se menciona en las certificacio-
nes de infraccién expedidas por los ayuntamientos para su inclusién
en los archivos criminales. ' ’

De todo este conjunto de datos y razonamientos, el Tribunal Eu-
ropeo llegé a la conclusion de que existia una «combinacién de facto-
‘res concordantes que demostraban claramente, a la luz del Convenio,
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el caracter penal del presente caso». En este sentido, la «acusacién»
a que se refiere el articulo 6.° 1 quedaba determinada, por «la notifi-
cacién oficial dirigida a un particular, por parte de la autoridad com-
petente, en la que se le imputa la comisién de una infraccién penal».

No le restaba, pues, al Tribunal —admitida ya la aplicabilidadb del
articulo 86.° 1—mas que analizar la posible conculcacmn de los dere-
chos alli protegidos.

Asi, se parte de declarar que el derecho a ser juzgado equitativé—
mente por un Tribunal independiente e imparcial contiene, a su vez,
como uno de sus elementos. constitutivos, el derecho de acceso a los
tribunales, siendo este derecho el que aparece denegado al recurrente.
Ciertamente, esta denegacion ha adoptado, en el presente caso, la
forma de una renuncia a tal derecho por parte del particular como -
requisito 1rnphcxto en el acuerdo amistoso que le fue ofrecido por el
fiscal belga. De aqui que el juicio sobre la posible infraccién del ar-
ticulo 6.° 1 se centre en el examen de las circunstancias y condiciones
que rodean a tal renuncia,

El Tribunal Europec admite en su doctrina el ser acorde con el
respeto al derecho de acceso a los tribunales la existencia de meca-
nismos juridicos que posibiliten la renuncia a obtener la tutela ju-
dicial, pero, sin embargo, en virtud de los principios de legalidad y de
favor de la libertad tales mecanismos sélo son admisibles cuando
sobre ellos no pese en ningin momento un elemento de coaccién que
condicione dicha renuncia.

A juicio del Tribunal, este elemento coactivo de la voluntad del
recurrente en orden a renunciar a su derecho de acceso a los tribu-
nales se concreta, en el caso que nhos ocupa, en la orden de cierre del
establecimiento que le habia sido notificada por el fiscal para ser -
llevada a cabo en un plazo de cuarenta y. ocho horas. En efecto, segun
el Tribunal, existe una tremenda desproporcién entre las dos solucio-
nes posibles que le fueron ofrecidas al recurrente por parte del fiscal
belga. De un lado, el cierre provisional del establecimiento y la aper-
tura de un proceso penal, extendiéndose, en todo caso, la provisiona-
lidad del cierre hasta gue fuese fallado el caso por los tribunales. De
otro, el pago de una multa, cuya cifra era, de hecho, bastante mode-
rada, v la renuncia del recurrente a que su caso se sustanciase ante
los tribunales. Enfrentadas las pérdidas econémicas ocasionadas por
1a duracién del cierre del establecimiento, ¢on la cuantia de la multa
fijada por el fiscal, se desprendia de ello una incuestionable coaccién
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[

bara el recurrente, dirigida a que aceptase el pago de esta ultima con
la consecuencia paralela de su renuncia al derecho a obtener la tutela
de los tribunales,

En virtud de todo ello, el Tribunal Europeo admitié por unanimi-
dad la existencia de una violacién del articulo 6°, 1, del Convenio
Europeo de Derechos Humanos,

4. La sentencia comentada sienta, pues, una importante doctrina
en materia de sanciones administrativas. No obstante, a mi juicio, esta
doctrine estd muy matizada por las caracteristicas concretas del su-
puesto de hecho sobre el que recae.

En primer lugar, la calificaciéon de la situacién juridica del recu-
rrente como <«acusado» se basa, segin el razonamiento aportado por
el Tribunal Eurcpeo, en las conexiones historicas del procedimiento
sancionador que se le aplica al recurrenté con la legislacion penal de
represion del mercado negro durante la Segunda Guerra Mundial, la
cual se manifestaba en una determinada carga terminoldgica ain
subsistente en la legislacion belga. La calificacién de acusado que se
hace necesaria para la aplicabilidad del articulo 6.°, 1, del Convenio
s6lo seria posible cuando estuviésemas ante un procedimiento sancio-
nador formalmente administrativo, pero a través del cual se estu-
viese llevando a cabo un procedimiento cuyo cardcter fuese asimila-
ble al proceso penal.

Evidentemente, es importante esta ruptura del marco formal que
distingue el procedimiento sancionador administrativo y el procedi-.
miento penal, pero ello se ha realizado teniendo en cuenta las estre-
chas conexiones que se producen en este caso concreto y no mediante
una teorizacién general, segun la cual todo particular sujeto a una

“sancién administrativa, por una pretendida violacién del ordenamien-
to juridico, se encuentra en la situacién de acusado, segun el sentido
del articulo 6.9, 1, del Convenio, y goza, por tanto, de todas las garan-
tias contenidas en el mismo. '

" En este sentido, conviene recordar la importante doctrina sentada
por nuestro Tribunal Constitucional en Sentencia de 8 de junio de
1981, la cual declara inicialmente que:

«Los principios inspiradores del orden penal son de
aplicacién, con ciertos matices, al derecho administrativo
sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordena:)miento ﬁunitivo del Estado.»
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Doctrina ratificada més adelante, en el sentido de afirmar que:

«<Los principios esenciales reflejados en el articulo 24
d‘e la Constitucion en materia de procedimiento han de
ser aplicables a la actividad sancionadora de la Admi-
nistracién en la medida necesaria para preservar los
valores esenciales que se encuentran en la base del
precepto vy la seguridad juridica que garantiza el ar-
ticulo 9.° de la Constitucién.»

Garcia pE EnTERRIA, al comentar esta sentencia —«la incidencia de
la Constitucién sobre la potestad sancionadora de la Administracion:
dos importantes sentencias del Tribunal Constitucional», <REDA»,
numero 29, 1981, pp. 359 y ss—, resalta «la Preferred position de la
libertad en el sistema constitucional y su prevalencia resuelta sobre
los tradicionales privilegios de funcionamiento de la Administracions.
Es alentador constatar que en este punto el contenido de los derechos
constitucionales de nuestro ordenamiento supera el estandar europeo

. dictado por su mas Alto Tribunal en esta materia.
Un segundo orden de problemas parte de que la coaccién que se re-
conoce como existente en el caso de autos se basa en 'la tremenda
- desproporciéon entre las opciones posibles para el recurrente. Queda
de este modo una interrogante sobre la solucién a dar en los supues-
tos en los que la coaccién sea de menor entidad o cuya apreciacién
tenga un mayor grado de dificultad. Cabe cuestionarse en concreto
si lo que nos estéd queriendo decir el Tribunal es que no es compatible
con el Convenio la renuncia al derecho de acceso a los tribunales
cuando ésta se produce por coaccion o que para que exista una vio-
lacién apreciable es necesario que el grado de coaccién sea de cierta
entidad.

En este sentido es muy interesante el argumento utilizado por el
Gobierno belga, segin el cual parece absurdo que se produzca una
violacién del Convenio por la existencia del acuerdo amistoso que fa~
vorece a los intereses del particular, cuando su inexistencia no plan-
‘tearia cuestion de ilegitimidad a la luz del Convenio. El Tribunal
Europeo respondié a esta objecion alegando, esencialmente, que no
estaba llamado a decidir sobre esta segunda hipoétesis de si la orden
de clausura del establecimiento sin posibilidad de acuerdo amistoso’
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era, compatible o no con el’Convenio, pero que, en todo caso, en el
terreno de los derechos humanos no rige el principio de que quien
puede lo mas.puede lo menos.

Estariamos, de este modo, ante dos posibles interpretaciones del
alcance de esta sentencia. Segan la primera, quedarian fuera de la
legalidad establecida en el Convenio todas las técnicas existentes en
el Derecho europeo que de un modo u otro se reconducen a multas de
composicion. Ello plantea unas consecuencias practicas de indudable
importancia, sabido el papel que las multas de composicién han ju-
gado en la agilizacién del proceso de resolucién de sanciones admi-
nistrativas. En una segunda interpretacién, la sentencia sélo supon-
dria la eliminacién de aquellos procedimientos en los cuales la multa
de composicién presentase caracteres coactivos para el particular.
Sin embargo, lo paradéjico de esta segunda via interpretativa estriba-
ria en que, siguiendo los argumentos utilizados por el Tribunal Eu-
ropeo, cuanto maéas favorable fuese para el particular la multa de
composicién, mayor coaccidn presentaria el sistema, ya gue ello
induciria en mayor medida a que el infractor optase por el pago de
la multa. Habria, pues, que determinar en cada caso cuando esta-
riamos ante una «simple presién», que se reputaria admisible, o por
el contrario, cuando dicha presién deberia considerarse de una cierta
entidad, supuesto en el cual nos encontrariamos ante una coaccion.

Esta segunda interpretacion tendria la ventaja de no implicar una
revisién de todos los sistemas europeos de multas de composicién, ya
que sélo habria que ir esperando a que el Tribunal Europeo o los
tribunales nacionales determinasen, en cada caso, la compatibilidad
de cada uno de ellos con el Convenio Europeo.

Si, en cambio, se entendiese que el sentido de esta sentencia es
el de eliminar toda multa de composicién que lleve aparejada la re-
nuncia del particular a interponer un ulterior recurso ante los tri-
bunales, estariamos, bien ante una nueva concepcién de la multa de
composicién, en la cual no se conminaria a la renuncia a la interven-
cién judicial o bien se acabarian suprirhiendo dichas multas al no
evitar ya lo gue se pretendia en un principio con las mismas, esto es,
el evitar el recargamiento de la maguinaria judicial.

En favor de esta via judicialista hubiese sido mas clarificador una
declaracion del Tribunal Europeo, en la que se dijese que en ningan
caso es admisible el hecho de que, por la forma en que se estructure
el procedimiento sancionador, el particular deba ren}mciar al derecho
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de acceso a los tribunales para obtener una disminucién en la cuan-
tia.de la sancion. o

Ciertamente estamos, una vez mas, ante el reto de cémo articular
los intereses colectivos que puedan estar detras de la funcién sancio-
nadorq de la Administraciéon y el respeto de los derechos individua-
les. El instrumento de la multa de composicién implica indudable-
mente que la proteccién mas inmediata que se ofrece a un particular
ante una situacién de este tipo es la aceptacion de la misma. Ello
lleva, pues, implicito una conminacién hacia un resultado, en todo
case gravoso para el particular, sin posibilidad de una wulterior revi-
si6n jurisdiccional, por lo que no deja de ser plausible un rechazo de
este sistema que, en definitiva, no es sino uno mas entre los que son
posibles de articular en la organizacion de la justicia.

5. En conclusién, la doctrina que cabe extraer de esta sentencia
podria cifrarse en una breve consideracién. Cuando, del anélisis de la
situacién juridica que ocupa un particular dentro de un procedi-
miento sancionador, pueda estimarse, por la indole material del pro-
cedimiento que se le aplica, que dicha situacién juridica es califica-
ble como de «acusado», se produce una violacion del articulo .21 del
Convenio europeo, en lo que se refiere al derecho a un juicio equita-
tivo, cuando exista coaccién por parte de la autoridad sancionadora
para que el particular renuncie al derecho a recabar la tutela judicial
sobre el caso en cuestion.

Sin embargo, a la luz de la doctlrina sentada por el Tribunal Cons-
titucional espafiol en la sentencia anteriormente mencionada hay que
entender que las multas de composicién existentes en nuestro ordena-
miento juridico, cuando no lo sean por razones de orden publico, en
cuyo caso no es preciso abonarlas por la suspensién inmediata de su
ejecutoriedad con motivo de la interposicién del pertinente recurso
segun el articulo 7.° de la Ley de Protecciéon de Derechos Fundamenta-
les de 26 de diciembre de 1978, no pueden introducir la regla de la
renuncia del derecho de acceso al juez ordinario para el conocimiento
de la legitimidad de la imposicién de una sancion.
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