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RESUMEN
I. Constitucion

Arts. 25.1 (Principio de legalidad de sanciones e infracciones), 24.1 (Derecho a la tutela
judicial efectiva) y 24.2 (Presuncién de inocencia). Cobertura legal de sanciones admi-
nistrativas en materia de denominacién de origen.

II. Acto impugnado

Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, que desestimé parcialmente deman-
da contra el Acuerdo del Consejo de Ministros imponiendo multa por infracciones en la
elaboracién de vino.

III. Decision del Tribunal Constitucional

Otorgar el amparo solicitado.

IV. Fundamentos juridicos

La peticiéon de amparo se dirige frente a la Sentencia de 26 de junio de 2001 de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, y también frente al Acuerdo
del Consejo de Ministros de 8 de febrero de 1999, como se infiere del suplico de la demanda,
en que se interesa asimismo la nulidad de esta tltima Resolucién. En ella, la demandante
de amparo, Bodegas y Vifiedos Gémez Cruzado, S. A., es sancionada como responsable
de una infraccién del articulo 51.1.7 del Reglamento de la denominacién de origen calificada
Rioja (Orden Ministerial de 3 de abril de 1991), al almacenar en su bodega determinado
volumen de vino sin la preceptiva documentacién que acreditase integramente su pro-
cedencia como protegida de la denominacién, en una proporcién del 2,58 por 100 respecto
de las existencias de procedencia documentada. La Sentencia del Tribunal Supremo la
confirma, al desestimar el recurso contencioso-administrativo que la sancionada habia
interpuesto [1].

La entidad demandante achaca diversas vulneraciones constitucionales a la Sentencia
impugnada. La primera, infraccién del principio de legalidad penal que proclama el ar-
ticulo 25.1 C.E., al entender que se le limita el porcentaje de tolerancia al 1 por 100
previsto en el articulo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991 —frente al 5 por 100
del art. 73 del Decreto 835/1972, de 23 de marzo—, toda vez que el margen reducido
que establece aquella Orden careceria de cobertura con rango de Ley formal. El mismo
principio del articulo 25.1 C.E., en conexién con el derecho a la presuncién de inocencia
(art. 24.2 C.E.), alega que se lesiona cuando es sancionada por el tipo del mencionado
articulo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991 sin que, a su juicio, se haya acreditado
un perjuicio o desprestigio a la denominacién de origen, o su uso indebido. Por dltimo,
aduce vulneracién de su derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 C.E.), al tener como
arbitrario el criterio judicial aplicado en la determinacion del dies a quo del plazo de
caducidad del expediente administrativo sancionador. Estamos, por tanto, ante un amparo
mixto (arts. 43 y 44 L.O.T.C.), pues, segin se deduce de los argumentos impugnatorios
y del propio suplico de la demanda, la demandante cuestiona la resolucién administrativa
sancionadora, no reparada por la posterior Sentencia, y esta tltima por arbitrariedad en
lo relativo a la caducidad del expediente administrativo sancionador [2].
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Con el fin de un adecuado enjuiciamiento de todas las cuestiones de fondo que se
suscitan en el presente recurso, es aconsejable alterar el orden que la demandante nos
propone para su examen, debiendo comenzar con la queja fundada en el derecho a la
tutela judicial efectiva que la parte dirige a la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Supremo [4].

Cumple examinar ahora las quejas —de distinto orden— desde las que la demandante
hace derivar una lesién constitucional del principio de legalidad penal (art. 25.1 C.E.).
En uno de sus motivos, la peticionaria de amparo intenta conectar aquel principio con
el derecho a la presuncién de inocencia del articulo 24.2 C.E., alegato éste que ha de
tenerse por un mero instrumento del primero, visto que lo que se denuncia en concreto
es la aplicaciéon analégica o extensiva in malam partem del tipo infractor descrito en el
articulo 51.1.7 del Reglamento de la denominacién Rioja, en tanto, segin se dice, no se
acreditaron en momento alguno circunstancias determinantes de perjuicio o desprestigio
de dicha denominacién.

El articulo 51.1 del Reglamento de la denominacién de origen calificada Rioja (Orden
Ministerial de 3 de abril de 1991) tipifica como infracciéon administrativa que pudieran
cometer las personas inscritas en los registros de la citada denominacién, entre otras,
la siguiente conducta: «La existencia de uva, mostos o vinos en bodega inscrita sin la
preceptiva documentacién que ampare su origen como producto protegido por la deno-
minacién o la existencia en bodega de documentacién que acredite unas existencias de
uva, mostos o vinos protegidos por la denominacién sin la contrapartida de estos productos.
Las existencias de vino en bodega deben coincidir con las existencias declaradas docu-
mentalmente, si bien a los efectos de este articulo el Consejo Regulador no entendera
cometida esta infracciéon cuando las diferencias no superen el 1 por 100 de éstas o en
mas o en menos» (apartado 7).

Hemos de recordar nuestra reiterada doctrina (SS.T.C. 64/2001, de 17 de marzo, fun-
damento juridico 4.°; 123/2001, de 4 de junio, fundamento juridico 11; 125/2001, de 4
de junio, fundamento juridico 3.°, y 75/2002, de 8 de abril, fundamento juridico 4.°) segin
la cual la garantia formal del articulo 25.1 C.E. que significa el imperio de la ley no basta
para asegurar la previsibilidad de las consecuencias juridicas de los propios actos, ni para
garantizar que nadie pueda ser castigado por un hecho no contemplado por la ley. Por
ello, una vez en el momento aplicativo del ejercicio de las potestades sancionadoras por
los poderes publicos, éstos estan sometidos al principio de tipicidad, como garantia material,
en el sentido de que, por un lado, se encuentran en una situacién de sujecién estricta
a las normas sancionadoras y, por otro, les estd vedada la interpretacién extensiva y la
analogia in malam partem, es decir, la exégesis y aplicacién de las normas fuera de los
supuestos y de los limites que ellas determinan. La tarea del Tribunal Constitucional en
este punto se limita a verificar si la interpretacién realizada por los érganos judiciales
era una de las interpretaciones posibles de la norma en atencién a los valores de seguridad
juridica y de monopolio legislativo en la determinacién esencial del ilicito administrativo,
y a supervisar externamente que la interpretacién adoptada responde a unas reglas minimas
de interpretacion, de modo que quepa afirmar que la decisién sancionadora era un resultado
previsible, en cuanto razonable, de lo decidido por la soberania popular, por lo que se
proscriben constitucionalmente aquellas otras incompatibles con el tenor literal de los pre-
ceptos aplicables o inadecuadas a los valores que con ellos se intenta tutelar (SS.T.C.
137/1997, de 21 de julio, fundamento juridico 7.°; 151/1997, de 29 de septiembre, fun-
damento juridico 4.°, y 25/1999, de 8 de marzo, fundamento juridico 3.°).

A la luz de la doctrina antes transcrita, y en atenciéon a la literalidad del precepto
y a los hechos probados asumidos en la resolucién judicial, en modo alguno cabe tildar
de extravagantes en relacién con el ordenamiento constitucional, ni de modelo de inter-
pretacién no aceptado por la comunidad juridica, las pautas valorativas contenidas en
la Resolucién sancionadora y confirmadas por la Sentencia impugnada, segiin las cuales
bajo la denominacién comtn de infracciones «por uso indebido de la denominacién o
por actos que puedan causarle perjuicio o desprestigio», el articulo 51.1 del Reglamento
de la denominacién de origen calificada Rioja enumera una serie de conductas perfec-
tamente delimitadas, por lo que debe considerarse cometida una infraccién siempre que
una de tales conductas se haya dado en la practica [5].

En la argumentacién de la entidad demandante, la limitacién del margen de tolerancia
sobre los hechos infractores al 1 por 100 previsto en el articulo 51.1.7 del Reglamento
del Rioja (Orden Ministerial de 3 de abril de 1991), y no hasta el 5 por 100 del articulo 73
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del Reglamento del estatuto del vino (Decreto 835/1972, de 23 de marzo), implica, por
falta de cobertura legal, el desconocimiento de la garantia formal insita al principio de
legalidad penal (art. 25.1 C.E.).

Las quejas que la demandante sostiene en este apartado con invocacién del principio
de legalidad penal tienen como premisa la aplicabilidad al caso del articulo 73 del Regla-
mento del vino; por tanto, parten de un supuesto conflicto de la norma contenida en el
mencionado articulo 73 con otra, aparentemente contradictoria o concurrente y de rango
inferior, el articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja, en la medida que este tltimo precepto
establece un margen de tolerancia de la conducta infractora limitado al 1 por 100. Sin
embargo, la aplicabilidad al caso del articulo 73 del Reglamento del vino —y por tanto,
el conflicto de normas— se niega por la Sentencia impugnada. Se plantea pues, con caracter
previo, una discrepancia sobre la aplicabilidad de una norma en la que se apoyan las
alegaciones de extralimitacién legal que la demandante achaca al articulo 51.1.7 del Regla-
mento del Rioja [6].

Es preciso el recordatorio de nuestra doctrina por la que el derecho fundamental enun-
ciado en el articulo 25.1 C.E. incorpora la regla nullum crimen nulla poena sine lege,
extendiéndola incluso al ordenamiento sancionador administrativo, que comprende una
doble garantia. La primera, de orden material y de alcance absoluto, tanto por lo que
se refiere al ambito estrictamente penal como al de las sanciones administrativas, que
refleja la especial trascendencia del principio de seguridad en dichos ambitos limitativos
de la libertad individual y se traduce en la imperiosa exigencia de predeterminacién nor-
mativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes. La segunda es de
caracter formal, y se refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de aquellas
conductas y reguladoras de estas sanciones, por cuanto, como este Tribunal ha senalado
reiteradamente, el término «legislacién vigente» contenido en dicho articulo 25.1 C.E. es
expresivo de una reserva de Ley en materia sancionadora.

También debe tenerse en cuenta —como este Tribunal ha sentado expresamente— que
no es posible exigir reserva de la Ley de manera retroactiva para anular o considerar
nulas disposiciones reglamentarias reguladoras de materias y de situaciones respecto de
las cuales tal reserva no existia, de acuerdo con el Derecho preconstitucional y, en concreto,
por lo que se refiere a las disposiciones sancionadoras, que el principio de legalidad que
se traduce en la reserva absoluta de Ley no incide en disposiciones o actos nacidos al
mundo del Derecho con anterioridad al momento en que la Constitucién fue promulgada,
aun cuando las habilitaciones ilimitadas a la potestad reglamentaria y las deslegalizaciones
realizadas por Leyes preconstitucionales, incompatibles con el articulo 25.1 C.E., deben
entenderse caducadas por derogacién desde la entrada en vigor de ésta (SS.T.C. 11/1981,
de 8 de abril, fundamento juridico 5.°; 15/1981, de 7 de mayo, fundamento juridico 7.°,
y 101/1988, de 8 de junio, fundamento juridico 4.°) y no cabe, a partir de la Constitucién,
tipificar nuevas infracciones ni introducir nuevas sanciones, o alterar el cuadro de las
existentes mediante una norma reglamentaria cuyo contenido no esté suficientemente pre-
determinado por otra norma de rango legal (S.T.C. 6/1994, de 17 de marzo, fundamento
juridico 2.°) [7].

Bajo el enunciado de «infracciones por uso indebido de la denominacién o... actos
que puedan causarle perjuicio o desprestigio», el articulo 51.1 del Reglamento de la deno-
minacién de origen calificada Rioja tipifica en su apartado 7 la conducta por la que la
demandante fue sancionada. Tratamos, por tanto, de una infraccién en materia de deno-
minaciones de origen.

El régimen sancionador parte del articulo 93 de la Ley de 2 de diciembre de 1970,
que establece en su apartado ntiimero 1 la posibilidad de sancionar las infracciones en
materia de denominaciones de origen, y en el apartado 2 que «el Reglamento para la
aplicacién de esta Ley tipificara las infracciones y graduara las sanciones, sin que pueda
exceder de las determinadas en el titulo V». La regulacién sancionadora de la materia
se completa con el también preconstitucional Reglamento del vino, aprobado por Decreto
835/1972, de 23 de marzo, que en su articulo 129.2 dispone que «los Reglamentos de
cada denominacién de origen especificaran las sanciones a aplicar a las infracciones a
su Reglamento por los inscritos en los Registros de la misma, clasificando éstas en... ¢) Uso
indebido de la denominacién o actos que puedan causarle perjuicio o desprestigio, que
se sancionaran en la forma y cuantia que se establece en el apartado 1 de este articulo».
Por lo tanto, el articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja, que describe la infraccién por
la que la demandante fue sancionada, encuentra su apoyo de rango en una normativa
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preconstitucional, a la que, como ya se apunté, no es dable exigir retroactivamente reserva
de Ley. En definitiva, tiene sus antecedentes en un precepto legal que establece una habi-
litacién ilimitada a la potestad reglamentaria, proscrita constitucionalmente ex articulo 25.1
C.E.; y también en el articulo 129.2, apartado ¢), del Reglamento del vino de 1972 [8].

No obstante lo expuesto, no podemos detenernos en la anterior comprobacién: habremos
de seguir indagando en el fundamento de legalidad penal del precepto sancionador aplicado,
a fin de cerciorarnos de que bien todos sus elementos cumplen con las exigencias de caracter
formal que impone el articulo 25.1 C.E., bien en algiin momento el articulo 51.1.7 del
Reglamento del Rioja contradice o se aleja de ese fundamento constitucional.

Sin necesidad de que nos pronunciemos acerca de si los términos empleados por el
articulo 129.2.¢) del Reglamento del vino en lo que se refiere a «los actos que puedan
causarle perjuicio o desprestigio» implican una descripcion de la conducta infractora que
alcanza a satisfacer las exigencias de taxatividad que el articulo 25.1 C.E. impone en la
previa descripciéon normativa de las conductas a sancionar por la Administracién, dicho
articulo 129.2.¢) es el antecedente préximo del articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja
de 1991, que fue el precepto de rango infralegal aplicado por la Administracién al sancionar
a la demandante de amparo. Asi, la Administracién se apoya en una normativa regla-
mentaria sancionadora, aprobada con posterioridad a la Constitucién y tributaria inmediata
de una regulacién preconstitucional: el Decreto 835/1972, de 23 de marzo, que si bien
viene a dotar de contenido en materia sancionadora a la ilimitada deslegalizacién que
habilita el articulo 93 del Estatuto del vino de 1970, incumple las exigencias formales
del principio de legalidad penal que, con caracter general, se imponen a toda norma san-
cionadora desde la perspectiva del articulo 25.1 C.E.

Este panorama descubre que las normas sancionadoras del Reglamento del Rioja pro-
longan, revitalizando hasta la actualidad, otros preceptos cuya pervivencia en el ordena-
miento constitucional se justificaba en necesidades de continuidad del ordenamiento, apo-
yadas en el principio de seguridad juridica (art. 9.3 C.E.). Necesidades que si por un lado
han de ponderarse restrictivamente en todo caso, como supuesto limitativo que son de
un derecho fundamental, por el otro se ven matizadas progresivamente conforme avan-
zamos en nuestro tiempo, el de la vigencia de la Constitucién. Posterior a la de ésta, el
articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja hace perdurar en el presente un sistema de pro-
duccién de normas sancionadoras contrario al articulo 25.1 C.E. De ahi que, conforme
a la doctrina mas arriba expuesta, tengamos que concluir que dicho precepto reglamentario
carece del fundamento de legalidad minimo en el que la Administracién pueda justificar
constitucionalmente el ejercicio de su potestad sancionadora [10].

Comprobada la anterior infraccién constitucional, debe otorgarse a la demandante el
amparo del derecho fundamental que le reconoce el articulo 25.1 C.E., pues fue sancionada
por la comisién de una infraccién reglamentaria carente de cobertura legal [11].

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera,
Presidente, y don Pablo Garcia Manzano, dona Maria
Emilia Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio,
don Roberto Garcia-Calvo y Montiel y don Jorge Ro-
driguez-Zapata Pérez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo niimero 4456/2001, promo-
vido por Bodegas y Vinedos Gémez Cruzado, S. A., re-
presentada por el Procurador de los Tribunales don
Juan Manuel Caloto Carpintero y asistida por el Abo-
gado don Félix Pérez Alvarez, contra la Sentencia de
26 de junio de 2001 dictada en el recurso contencio-
so-administrativo nimero 120/1999 por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccién Cuarta) del Tribu-
nal Supremo, y contra el Acuerdo de 8 de febrero de
1999 del Consejo de Ministros, expediente nime-
ro 3345-R. Ha intervenido el Ministerio Fiscal y el Abo-

gado del Estado. Ha sido Ponente la Magistrada dona
Maria Emilia Casas Baamonde, quien expresa el pa-
recer de la Sala.

I. ANTECEDENTES

1. El dia 31 de julio de 2001 se presenté ante este
Tribunal por el Procurador sefior Caloto Carpintero,
en nombre y representacién de Bodegas y Viniedos G6-
mez Cruzado, S. A., un escrito promoviendo recurso de
amparo contra la resolucién judicial y la resolucién ad-
ministrativa de que se hacen mérito en el encabeza-
miento de la Sentencia.

2. De la demanda y de las actuaciones seguidas en
el caso resulta lo siguiente:

a) Los veedores del Consejo Regulador de la deno-
minacién de origen calificada Rioja levantaron el dia
25 de mayo de 1998 acta de inspeccién de la bodega
de la que es titular en Haro (La Rioja) Bodegas y Vi-
nedos Gémez Cruzado, S. A., inscrita en los registros
del Consejo Regulador. A consecuencia de dicha ac-
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tuacién el Pleno del Consejo Regulador acordé incoar
expediente sancionador, Acuerdo que se notifica a la
entidad interesada el dia 15 de julio de 1998. El ex-
pediente concluye por Resolucién de 8 de febrero de
1999 del Consejo de Ministros en la que se impone una
sancion de multa de 607.000 pesetas, asi como la obli-
gaciéon de pagar otras 607.000 pesetas en sustitucion
del decomiso de las mercancias afectadas, como res-
ponsable de una infraccién del articulo 51.1.7 del Re-
glamento de la denominacién de origen calificada Rioja
y de su Consejo Regulador, aprobado por Orden de 3
de abril de 1991 del Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacién («<BOE» de 9 de abril).

Se consideran probados los siguientes hechos: «A 25
de mayo de 1998, en la bodega de Haro (La Rioja),
calle Cuevas ntmero 44-50, inscrita con el ntme-
ro 1071CC026, de la que es titular “Bodegas y Viriedos
Gomez Cruzado”, S. A., habia almacenados 157.720 li-
tros de vino tinto, mientras que los saldos de los do-
cumentos que acreditan el origen de dichas existencias
de vino sumaban 153.754 litros de vino tinto, cosechas
1995 y 1996. La diferencia de 3.966 litros de vino sin
la preceptiva documentacién que ampare su origen
como protegido por la Denominacién de origen cali-
ficada Rioja es el 2,58 por 100 de las existencias de
procedencia acreditada documentalmente.» En el apar-
tado 2.2.6 de la Resolucién, relativo a la «Valoraciéon
de las alegaciones» se hace constar: «En efecto, bajo
la denominacién comiin de infracciones “por uso in-
debido de la denominacién o por actos que puedan cau-
sarle perjuicio o desprestigio”, el articulo 51 enumera
una serie de conductas perfectamente delimitadas, por
lo que debe considerarse cometida una infraccién siem-
pre que una de tales conductas se haya dado en la
practica.»

b) Contra la anterior Resolucién la entidad sancio-
nada interpone recurso contencioso-administrativo. El
recurso se desestima por Sentencia de 26 de junio de
2001 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Sec-
cién Cuarta) del Tribunal Supremo. Su fundamento ju-
ridico 2.° recoge: «Y procede rechazar esa peticion de
caducidad, de una parte, porque el dia inicial del cém-
puto del plazo de los seis meses, no debe ser como el
recurrente pretende, aquel en el que el Consejo Regu-
lador ordend la incoacién del expediente, que ni si quie-
ra obra en las actuaciones, y si aquél, que real y for-
malmente inicia el expediente sancionador, nombra
Instructor, senala los hechos y otorga periodo de prue-
ba, esto es, el acuerdo de 15 de julio de 1998, y ello
por un lado, porque es el tnico acuerdo que aparece
notificado al afectado y es ademas el que ha producido
efectos y podia haber sido impugnado, y por otro lado,
porque la propia naturaleza del plazo y la del precepto,
articulo 20.6 del Real Decreto 1398/1993, “si no hubiera
recaido resolucién transcurridos seis meses de su ini-
ciacién”, abona esta tesis, tanto porque esos seis meses
se han de producir en un procedimiento “en marcha”
como porque la exigencia legal de incoacién impone
la necesidad de un acto expreso iniciador del expediente
y ésta dadas sus caracteristicas y contenido no es otro
que el del 15 de agosto de 1998, citado, pues no es
solo, que se denomine como acto iniciador del proce-
dimiento, sino que ademas retine todas las circunstan-
cias formales y materiales para serlo. Y de otra parte
porque para la existencia de la caducidad en el caso
de autos, era preciso, ademas del transcurso de los seis
meses, el que desde el cumplimiento de ese plazo, trans-
curriesen treinta dias maés, y ello porque asi expresa-
mente lo dispone el articulo 43.4 de la Ley 30/1992 y
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porque en el propio articulo 20 del Real Decreto
1398/1998, se hace también expresa referencia a tal ar-
ticulo 43.4. Por otro lado, se ha de significar, que esta
Sala en materia de caducidad de procedimiento, con
la vigencia de las distintas normas que en la materia
se han sucedido, ha otorgado prioridad a los efectos
del computo del plazo, a la fecha de la notificacién al
interesado, asi en Sentencias de 6 de febrero de 1998,
20 de diciembre de 1999. De esta forma siendo el acto
que inicia el procedimiento el de 15 de julio de 1998
y estando acreditado en las actuaciones que la reso-
lucién que pone fin al expediente se notificé al inte-
resado el 11 de febrero de 1999, es claro que no se
habia producido la caducidad del procedimiento que
se alega.»

En el fundamento juridico 4.° se razona: «Debiéndose
sefialar, no ya que la conducta sancionada esté expresa
y claramente definida, con lo que ciertamente se cumple
la funcién de garantia que estd llamada a desempenar
el tipo de infraccién, al definir como infraccién el ar-
ticulo 51.1.7 del Reglamento del Consejo Regulador de
la Denominacién de Origen Calificada “Rioja” “la exis-
tencia de uva mostos o vinos en bodega inscrita sin
preceptiva documentacién que ampare su origen como
producto protegido por la Denominacién, o la existen-
cia en bodegas de documentaciéon que acredite unas
existencias de uva, mostos o vino protegidos por la De-
nominacién sin la contrapartida de esos productos”,
que es el supuesto de autos, sino que ademaés esa pre-
visién especifica no es mas que el desarrollo y la con-
crecién de lo genéricamente previsto en la Ley del Vino
y en el Decreto que la desarrolla, entre otros los ar-
ticulos 73 y 119 a 123», anadiéndose mas adelante «y
respecto al segundo argumento, que si bien el Decreto
835/1972 permite un error de hasta el 5 por 100, ello
no es incompatible ni es contradictorio con que para
el vino de Denominacién de Origen Calificada “Rioja”,
la norma lo reduzca al 1 por ciento, pues el Decreto
refiere esta exigencia genéricamente a todos los pro-
ductores y a los elaboradores y la Orden de 3 de abril
de 1991, lo refiere en exclusiva a los vinos de Deno-
minacién de Origen Calificada “Rioja”, no son cierta-
mente las mismas circunstancias y hay razones obje-
tivas para alterar ese régimen general, que ademés, tra-
ta de extremar la exigencia para un fin concreto, la
proteccién del uso de la Denominacién de Origen Cla-
sificada “Rioja”, en beneficio no ya de los consumidores
sino de los propios productores, y esa prevision no es
incluso ajena a la propia Ley del Vino y al Decreto
835/1972 que lo desarrolla, que dedican una especial
proteccién a la calidad y a la Denominacién de Origen,
articulo 79 y siguientes».

3. Laentidad sancionada dedujo recurso de amparo
ante este Tribunal. Invoca como primer motivo la in-
fraccion del derecho reconocido en el articulo 25.1 CE,
que imputa a la Sentencia impugnada al aplicar el por-
centaje de tolerancia previsto en el articulo 51.1.7 de
la Orden de 3 de abril de 1991, toda vez que careceria
de cobertura de una norma juridica con rango de ley
formal. El articulo 73 del Decreto 835/1972, de 23 de
marzo, establece un margen de tolerancia del 5 por 100
de las existencias reales en relacién con las declaradas,
mientras que la Orden Ministerial de 3 de abril de 1991,
aplicada por la Sentencia, rebaja dicho margen al 1
por 100. Resulta que el margen representa un limite
en el contenido de la potestad sancionadora, ya que
los desajustes en mas o en menos de las cantidades de
vino declaradas dentro del porcentaje de tolerancia no
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son objeto de sancién. Por lo tanto constituye un ele-
mento del tipo o una excusa absolutoria; es decir, es-
tamos ante un elemento esencial definidor del conte-
nido de la potestad sancionadora, lo que impone el res-
peto en su configuracién al principio de legalidad con-
tenido en el articulo 25.1 CE, resultando insuficiente
el rango normativo de la Orden de 3 de abril de 1991
para alterar dicho elemento esencial. La introduccién
de elementos sancionadores nuevos requiere el rango
formal de Ley, y sabida es la doctrina constitucional
respecto a que las normas sancionadoras anteriores a
la Constitucién no requieren ese rango, pero cuando
la norma postconstitucional innova el ordenamiento,
introduciendo elementos sancionadores nuevos, el ran-
go formal ha de respetar el exigido por la norma fun-
damental, sin que la Ley 25/1970 y el Reglamento
835/1972 den cobertura para reducir el margen de to-
lerancia.

La demandante denuncia que tiene lugar otra vul-
neraciéon del mismo principio de legalidad penal
(art. 25.1 CE), en conexién con la del principio de pre-
suncién de inocencia (art. 24.2 CE), ello porque la apli-
cacion del tipo administrativo previsto en el articu-
lo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991 requiere
el elemento subjetivo de que los actos u omisiones en
él previstos causen perjuicio o desprestigio a la deno-
minacién de origen. En este caso no han sido acredi-
tados ni durante la tramitacién del expediente admi-
nistrativo ni en fase probatoria del recurso contencio-
so-administrativo, por lo que la subsuncién de los he-
chos resulta de una aplicacién analégica in malam par-
tem. Tampoco se habria probado la infraccion, ya que
el desajuste estd dentro del 5 por 100 de tolerancia,
pudiéndose dar el caso de que se impusiera la misma
sancién cuando la infraccién fuera acompanada de un
dano o perjuicio para la denominacién.

Invoca en ultimo lugar lesién del derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24.1 CE), a consecuencia de la
aplicaciéon de un criterio arbitrario y contrario a la Ley
en la determinacion del dies a quo del plazo de cadu-
cidad. El Tribunal Supremo, contra lo dispuesto por
el articulo 43.4 LPC y el articulo 6.2 del Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, considera como dies a guo
la fecha que consta en el escrito notificando al inte-
resado la incoacién del expediente sancionador. Al en-
tender de la demandante, el procedimiento comienza
cuando el 6érgano competente acuerda incoar el expe-
diente, no cuando se formaliza el acuerdo de incoacién
o cuando se notifica al inculpado, y en este caso se
inco6 en la sesién del pleno del Consejo Regulador de
la denominacién de origen calificada Rioja, el dia 5
de junio de 1998. Con cita de la STS de 8 de febrero
de 1999, alega que el hecho de que dicho Acuerdo se
documente posteriormente no significa que tenga esa
fecha, por lo que la respuesta judicial a las pretensiones
planteadas es manifiestamente arbitraria e irrazonable,
ya que desde el dia en que se decide incoar el expediente
sancionador —el 5 de junio de 1998— hasta el dia 11
de febrero de 1999, dies ad quem cuando se notifica
la Resolucion del expediente, han transcurrido ocho
meses y cuatro dias, y, siendo evidente que el citado
expediente ha caducado, procedia el archivo de las
actuaciones.

Concluye solicitando el amparo de los derechos re-
conocidos en los articulos 25.1 CE y 24.1 CE, que se
declare la caducidad del expediente sancionador, que
se le restablezca en la integridad de sus derechos y que,
en consecuencia, se declare la nulidad de la Sentencia
de 26 de junio de 2001 dictada por la Sala de lo Con-

tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, asi
como la de la Resolucién del Consejo de Ministros de
8 de febrero de 1999, dictada en el expediente sancio-
nador ntimero 3345.

4. La Seccién Segunda de este Tribunal acordé por
providencia de 20 de septiembre de 2001 admitir a tra-
mite la demanda de amparo y a tenor de los dispuesto
en el articulo 51 LOTC que se requiriese a la Seccién
Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo y a la Subdireccién General de Pla-
nificacién Alimentaria (Direccién General de Alimen-
tacién del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimen-
tacién) para que el plazo de diez dias remitieran, res-
pectivamente, testimonio del recurso contencioso-ad-
ministrativo namero 120/1999 y expediente sanciona-
dor ntmero 3345 incoado por el Consejo Regulador
de la denominacién de origen calificada Rioja, intere-
sandose al mismo tiempo que se procediera a la practica
de los emplazamientos pertinentes.

El Abogado del Estado, en nombre y representaciéon
que le son propios, comparecio y fue tenido como parte
por providencia de 11 de noviembre de 2002.

En la misma providencia de 11 de noviembre de 2001
se acordo dar traslado a las partes y al Ministerio Fiscal
al efecto de que éstas pudieran presentar las alegaciones
que estimasen pertinentes, conforme establece el ar-
ticulo 52 LOTC.

5. El Abogado del Estado, en escrito registrado a
9 de diciembre de 2002, dedujo alegaciones, interesan-
do una Sentencia denegatoria de la peticién de amparo.

Aduce inexistencia de error patente en cuanto a la
no apreciacién de la caducidad del procedimiento san-
cionador, apreciacién que pertenece a la esfera de la
legalidad ordinaria; asi como que el supuesto error pa-
tente denunciado ni es manifiesto ni recae sobre un
punto de hecho, sino que se trata de una opcién her-
menéutica perfectamente razonable ademas de acerta-
da, aunque no favorable a los intereses de la deman-
dante.

En lo tocante a la falta de prueba de uso indebido,
perjuicio o desprestigio de la denominacién considera
el Abogado del Estado que el motivo debe ser inad-
mitido por incumplimiento del articulo 44.1.c) LOTC,
pues en la demanda contencioso-administrativa no se
hace alusién a la falta de prueba del uso indebido, per-
juicio o desprestigio de la denominacién de origen, ni
se le da a este punto una dimensién constitucional cen-
trada en la violacién del articulo 25.1 CE. Subsidia-
riamente, opone que no es una interpretaciéon absurda
entender que la simple constatacién de que el vino afo-
rado en la bodega no coincide con el amparado en la
documentacién ya supone de por si utilizar la deno-
minacién y causarle perjuicio y desprestigio, sino que
tal interpretaciéon se deduce con toda naturalidad del
comienzo del articulo 51.1 del Reglamento del Rioja,
en relacién con su nimero 17, ya que los actos enu-
merados en los apartados 1 a 16 implican en si mismos
uso indebido de la denominacién, y en cambio la in-
fraccion del nimero 17 requeriria, ademas de la con-
travencion del Reglamento o de los acuerdos, el per-
juicio o desprestigio de la denominacién o su uso in-
debido, sin que la interpretacién llevada a cabo por la
Resolucién sancionadora y por la Sentencia del Tribu-
nal Supremo pueda entenderse ajena al tenor literal
del precepto aplicado, ni a las pautas valorativas que
derivan de la Constitucién, ni tampoco extravagante
respecto a lo sostenido en la comunidad juridica, sin
que la mera posibilidad de una interpretacién mas res-
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trictiva del ilicito y mas favorable para el infractor la
convierta en la tnica razonable o en la Gnica consti-
tucionalmente respetuosa con el articulo 25.1 CE. En
este contexto, la invocacién del articulo 14 CE incumple
lo dispuesto en el articulo 44.1.c) LOTC y se refiere
a una hipétesis imaginaria sin relacién con los autos,
sin que haya comparacién con otro caso o conjunto
de casos, reales y concretos.

Sobre la pretendida violacién de la garantia formal
del derecho a la legalidad sancionadora en el articu-
lo 51.1.7 alega que de la doctrina constitucional cabe
inferir que la intensidad de las exigencias de la reserva
de ley en materia de infracciones y sanciones admi-
nistrativas no es la misma en todos los casos (SSTC
219/1989, de 21 de diciembre, fundamento juridico 3.°,
132/2001, de 8 de junio, fundamento juridico 4.°) y que
en alguna ocasién el Tribunal Supremo ha calificado
de sujecion especial la relacién entre Administracion
y los agricultores y bodegueros incorporados al Consejo
Regulador de una denominacién de origen (STS de 7
de junio de 1986). Cualquiera que sea la calificacién
doctrinalmente més procedente, cuestién esta ajena a
la jurisdiccién constitucional, no cabe duda de que a) la
incorporacién al Consejo Regulador es voluntaria o,
mas exactamente, es una carga no tanto para ejercer
una actividad empresarial cuanto para desarrollarla be-
neficidndose del régimen juridico de la denominacién
de origen, b) el Consejo Regulador es un ejemplo de
«participaciéon» o «autoadministracién» y ¢) las normas
sancionadoras contenidas en el Reglamento del Rioja
tienen un destinatario limitado, a saber, los viticultores
y bodegueros incorporados al Consejo Regulador. Es
claro que las exigencias de la reserva de Ley no han
de ser las mismas cuando las sanciones administrativas
pueden ser impuestas a los ciudadanos en general o
a una estimable porcién de ellos (sanciones de orden
publico, sanciones de trafico, sanciones tributarias) que
cuando el régimen sancionador se contrae a un circulo
bien definido de destinatarios (voluntariamente regis-
trados); se endereza a garantizar la correcta actividad
profesional de estos pocos destinatarios; toma en con-
sideracién la infracciéon de reglas propias de esta ac-
tividad econémica sobradamente conocida por quienes
la ejercen y, sobre todo, es la contrapartida de los evi-
dentes beneficios de un régimen juridico voluntaria-
mente asumido, y al igual que ocurre en materia de
prestaciones patrimoniales de derecho publico, la in-
tensidad de la reserva de ley no debe ser por necesidad
la misma para todos los sectores ni para todos los casos,
habiendo de admitirse una «escala de la reserva de ley»
en el Derecho administrativo sancionador. Dada la irre-
troactividad de la garantia formal (SSTC 42/1987, fun-
damento juridico 3.°, y 184/1995) resulta obvio que no
puede reprocharse infraccién del articulo 25.1 CE ni
al Estatuto del vino ni a su Reglamento, pues son nor-
mas preconstitucionales, y lo cierto es que el legislador
del Estatuto del vino dej6 clara su voluntad de que se
estableciera un régimen sancionador en materia de de-
nominaciones de origen (art. 93 de la Ley 25/1970),
fijando la naturaleza y limites de las sanciones impues-
tas a la demandante y remitiéndose a su Reglamento
en cuanto a la tipificacién de las infracciones y la gra-
duacién de las sanciones. Por su parte el Reglamento
de 1972 establece el marco sustantivo en que los Re-
glamentos de cada denominacién han de especificar las
infracciones, y asi su articulo 129.2.¢) define perfec-
tamente el nicleo de la infraccién sancionada: desde
el momento en que el legislador dice que debe existir
un régimen sancionador, esta previendo implicitamente
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que es ilicito que se use la denominaciéon de manera
indebida y que se acttie de manera que la perjudique
o desprestigie, puesto que el principio de «reserva ex-
clusiva de denominacién» (arts. 82 y 83 Estatuto del
vino) es cardinal en la materia y fuente de grandes be-
neficios para los cultivadores y bodegueros registrados.
De este modo, el postconstitucional articulo 51.1.7 del
Reglamento del Rioja aplica meramente a esa deno-
minacién de origen un tipo de infraccién ya descrito
en el Reglamento de 1972 sobre la base de la habi-
litacién contenida en el articulo 93 del Estatuto del vino.
Tampoco hay infraccién de la garantia formal del ar-
ticulo 25.1 CE respecto a la sancién impuesta, pues el
articulo 51.2 del Reglamento del Rioja es literal recor-
datorio de los dispuesto en los articulos 93.1 y 129 del
Estatuto del vino.

En cuanto a la alegacién de que el articulo 73 del
Reglamento de 1972 cifra la tolerancia en un 5 por
100 mientras que articulo 51.1.7 del Reglamento del
Rioja la reduce a un 1 por 100 sin base en la Ley, debe
tenerse en cuenta que el articulo 73 del Estatuto del
vino y el articulo 73 de su Reglamento tratan de la obli-
gacién de presentar declaraciones a efectos estadisticos
ante la Administracién y abarca a todos los productos
a que se refiere el titulo preliminar, no sélo los vinos
protegidos por la denominacién de origen, mientras que
la concordancia de vinos protegidos y documentos a
que se refiere el articulo 51.1.7 del Reglamento del Rio-
ja responde més bien a la finalidad de controlar las
existencias de vino protegido y a ese efecto el articulo 34
del mismo Reglamento establece un régimen de decla-
raciones que nada tiene que ver con las del articulo 73
del Estatuto del vino: aunque en principio deberia ser
uso indebido de la denominacién tener en la bodega
un solo litro de vino no protegido o tener documentada
una existencia superior, la Administracién ha optado
por conceder —por razones de oportunidad— un mi-
nimo de tolerancia, cifrado en el 1 por 100, lo que no
merece reproche constitucional y de lo que existen
ejemplos andlogos en materia tributaria.

6. Laentidad demandante de amparo dedujo escrito
de alegaciones el dia 12 de diciembre de 2002, repro-
duciendo las contenidas en su demanda.

7. EIl Ministerio Fiscal, por su parte, se opuso a la
pretension de amparo en escrito de 16 de diciembre
de 2002.

En lo relativo a la infraccién del articulo 24.1 CE,
recuerda que la cuestién del cémputo de los plazos de
prescripcién y caducidad es de legalidad ordinaria (STC
214/2002, fundamento juridico 5.°), y en este caso no
concurre ninguna circunstancia que determine la re-
probacién del cémputo, pues no hay error patente y
la Resolucion esta fundamentada y razonada, asi como
tampoco la Sentencia es irrazonable o arbitraria, sin
que sea invocable la STS de 8 de febrero de 1999, pues
fue pronunciada por la Seccién Tercera de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
y no por la Seccién Cuarta, refiriéndose la cita a un
supuesto distinto, ya que éste trata de la emision de
un informe preceptivo a prestar por el Comité Consul-
tivo de la Comisién Nacional del Mercado de Valores,
y la diferencia de fechas se referia a aquélla en que
se adopto el informe, frente a la de la reunién que apro-
b6 el acta de la sesién anterior.

Tampoco habria tenido lugar para el Fiscal una in-
fraccion del articulo 25.1 CE porque no se haya acre-
ditado el perjuicio o desprestigio de la denominacién
considerada como elemento del tipo. Hay que partir
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de que la interpretacién de los tipos corresponde en
exclusividad a los 6rganos de la jurisdiccioén (art. 117.3
CE), y se trata, no de infracciones de resultado, sino
de riesgo como se desprende de la expresiéon «que pue-
dan causar», entendiéndose en este caso, dentro de una
interpretacion razonable, que basta con un riesgo abs-
tracto.

Rechaza el Ministerio Fiscal que se haya dado una
vulneracién del articulo 25.1 CE al ser tenido en cuenta
el porcentaje de tolerancia del 1 por 100, previsto en
el articulo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991.
No ha existido desconocimiento de la garantia formal
respecto a la sancién impuesta, ni tampoco en cuanto
a la infraccién tipificada en el citado articulo 51.1.7.
Se trata del incumplimiento de una obligacién de los
bodegueros —la de tener documentacién de las exis-
tencias de las bodegas— establecida, no en la Orden
Ministerial de 3 de abril de 1991, sino que se impone
en los Reglamentos CEE numeros 822/1987 y
2238/1993, obligacién cuyo control corresponde a los
Consejos Reguladores de las denominaciones de origen
(art. 87.3 de la Ley 25/1970). Recoger la obligacién es-
tablecida por la Ley como infraccién y senalar a esa
infraccién una sancién dentro de los limites legales es
un supuesto de colaboraciéon Ley-Reglamento ampara-
do por la doctrina constitucional. En consecuencia, no
tiene sentido la comparacién de los margenes de to-
lerancia del articulo 51.1.7 de la Orden y del articu-
lo 73.2 del Decreto, ya que se refieren a obligaciones
distintas.

Existen otros razonamientos segun el Fiscal, con-
currentes con los anteriores, que llevarian a relativizar
atn mas la exigencia de la garantia formal en estos
supuestos, pues estarian incursos en la excepcién, men-
cionada en las SSTC 113/2002 y 132/2002, de las re-
laciones de sujecién especial, y en las denominaciones
de origen no se puede negar un importante componente
asociativo, pues parten de la iniciativa de los viticultores
y elaboradores de vinos y de la designacién de un Con-
sejo Regulador con caracter provisional, que redacta
el Reglamento y determina los lugares y condiciones
de cultivo para su aprobacién por Orden Ministerial.
Hasta el régimen de inscripcién es voluntario y se prac-
tica en orden al propio beneficio de quienes se inscri-
ben. Todo ello determina la especial vinculacién de los
inscritos en el entramado de derechos y obligaciones
de la denominacién, plasmada en el respetivo Regla-
mento (arts. 92 de la Ley y 26.4 de la Orden) y ordenada
a la proteccién de calidad que puede encontrar justi-
ficacién constitucional en el articulo 45.2 CE. La mo-
dulacién por la Ley de la especial vinculacién de los
inscritos, la autonomia de la denominacién de origen
y el control que debe ejercitarse sobre las actividades
viticultoras y elaboradoras del vino de los inscritos para
proteger su calidad, determina un régimen especial que
modula la exigencia de la garantia formal del articu-
lo 25.1 CE.

8. Por providencia de 6 de marzo de 2003 se senal6
para deliberacion y votacion de la presente Sentencia
el dia 10 del mismo mes y ano.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La peticién de amparo se dirige frente a la Sen-
tencia de 26 de junio de 2001 de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, y tam-
bién frente al Acuerdo del Consejo de Ministros de 8
de febrero de 1999, como se infiere del suplico de la

demanda, en que se interesa asimismo la nulidad de
esta ultima Resolucién. En ella, la demandante de am-
paro, Bodegas y Vinedos Gémez Cruzado, S. A, es san-
cionada como responsable de una infraccién del articu-
lo 51.1.7 del Reglamento de la denominacién de origen
calificada Rioja (Orden Ministerial de 3 de abril de
1991), al almacenar en su bodega determinado volumen
de vino sin la preceptiva documentacién que acreditase
integramente su procedencia como protegida de la de-
nominacién, en una proporcién del 2,58 por 100 res-
pecto de las existencias de procedencia documentada.
La Sentencia del Tribunal Supremo la confirma, al de-
sestimar el recurso contencioso-administrativo que la
sancionada habia interpuesto.

2. La entidad demandante achaca diversas vulne-
raciones constitucionales a la Sentencia impugnada. La
primera, infraccién del principio de legalidad penal que
proclama el articulo 25.1 CE, al entender que se le li-
mita el porcentaje de tolerancia al 1 por 100 previsto
en el articulo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991
—frente al 5 por 100 del art. 73 del Decreto 835/1972,
de 23 de marzo—, toda vez que el margen reducido
que establece aquella Orden careceria de cobertura con
rango de Ley formal. El mismo principio del articu-
lo 25.1 CE, en conexién con el derecho a la presuncién
de inocencia (art. 24.2 CE), alega que se lesiona cuando
es sancionada por el tipo del mencionado articu-
lo 51.1.7 de la Orden de 3 de abril de 1991 sin que,
a su juicio, se haya acreditado un perjuicio o despres-
tigio a la denominacién de origen, o su uso indebido.
Por tltimo, aduce vulneracién de su derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24.1 CE), al tener como arbitrario
el criterio judicial aplicado en la determinacién del dies
a quo del plazo de caducidad del expediente adminis-
trativo sancionador. Estamos, por tanto, ante un am-
paro mixto (arts. 43 y 44 LOTC), pues, segtin se deduce
de los argumentos impugnatorios y del propio suplico
de la demanda, la demandante cuestiona la resoluciéon
administrativa sancionadora, no reparada por la pos-
terior Sentencia, y esta tltima por arbitrariedad en lo
relativo a la caducidad del expediente administrativo
sancionador.

El Abogado del Estado se opone a la pretension de
amparo. Niega que el criterio judicial sobre el plazo
de caducidad del expediente esté incurso en irrazona-
bilidad o en error patente. En lo tocante al motivo co-
nectado con la falta de prueba del uso indebido, o del
perjuicio o desprestigio para la denominacién de ori-
gen, propone su inadmisién por defecto de invocacién
previa, alegando subsidiariamente que la interpretacién
aplicada en el caso no es absurda ni extravagante para
la comunidad juridica. Y rechaza que se haya desco-
nocido la garantia formal del articulo 25.1 CE, pues
la Ley 25/1970 deja clara su voluntad de que se es-
tablezca un régimen sancionador en materia de deno-
minaciones de origen, delimitando su Reglamento de
1972 el marco sustantivo para que los reglamentos de
cada denominacién especifiquen las infracciones, con
lo que en este supuesto se verian satisfechas las exi-
gencias del principio de reserva de ley —que no son
las mismas en todos los casos—, dadas las peculiares
caracteristicas del régimen juridico de los destinatarios
de aquellas normas y de la actividad en que se integran
y por la que se les sancionan. A lo que anade que el
margen de tolerancia del 5 por 100 del articulo 73 del
Reglamento del Decreto 835/1972 esta referido a unas
declaraciones que nada tienen que ver con la documen-
tacién inspeccionada a la entidad demandante.
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El Ministerio Fiscal también interesa la desestima-
cién del recurso de amparo. Recuerda que la aprecia-
cién de los plazos de prescripcion y de caducidad es
una cuestiéon de legalidad ordinaria, sin que se haya
dado error patente. Tampoco se vulnera el articulo 25.1
CE porque no se haya acreditado perjuicio o despres-
tigio de la denominacién, pues estamos ante una in-
fraccién de riesgo y no de resultado. Ni habria tenido
lugar un desconocimiento de la garantia de Ley formal,
ya que la obligacién incumplida por la demandante se
recoge en Reglamentos de la Comunidad Europea, y
esté referida a una materia distinta de la que contempla
el articulo 73.2 del Reglamento de 1972, debiéndose
tener en cuenta ademas el régimen de especial vincu-
lacién de los viticultores y bodegueros con la denomi-
nacién de origen, lo que modula la exigencia de la ga-
rantia formal del articulo 25.1 CE.

3. Con caréacter previo hemos de examinar el 6bice
de admisién propuesto por el Abogado del Estado,
quien denuncia que la demandante no sometio a la con-
sideracioén del 6rgano judicial sus alegaciones concer-
nientes a la falta de acreditacién del perjuicio o des-
prestigio de la denominacién, o de su uso indebido, ni
menos las conecté en la dimensién constitucional cen-
trada en el articulo 25.1 CE. Si bien cabe el examen
de esta cuestion una vez superado el tramite de ad-
misiéon (SSTC 99/1993, de 22 de marzo, fundamento
juridico tnico; 12/2001, de 29 de enero, fundamento
juridico 1.°; 184/2001, de 17 de septiembre, fundamento
juridico 2.°, y 165/2002, de 17 de septiembre, funda-
mento juridico 2.°), el ébice no puede ser asumido. La
alegaciéon de la demandante ya habia sido planteada
en el expediente administrativo sancionador y la repro-
dujo oportunamente en la via procesal con expresa in-
vocacioén del principio de legalidad reconocido en el
articulo 25.1 CE, como resulta del examen de la de-
manda de amparo. Ello supone una acotacién suficiente
del problema constitucional, mas alld de un plantea-
miento meramente implicito o sobreentendido, que
otorgo6 al 6rgano judicial ocasién para pronunciarse so-
bre la posible vulneraciéon (SSTC 187/1995, de 18 de
diciembre, fundamento juridico 2.°; 198/2001, de 4 de
octubre, fundamento juridico 2.°, y 158/2002, de 16 de
septiembre, fundamento juridico 4.°). De este modo he-
mos de tener por cumplida la carga del articulo 44.1.c)
LOTC, con la que se trata de preservar el carécter sub-
sidiario de la jurisdiccion constitucional de amparo, que
resultaria desvirtuado si ante ella se plantearan cues-
tiones sobre las que previamente, a través de la vias
procesales oportunas, no se ha dado ocasién de pro-
nunciarse a los 6rganos de la jurisdiccién ordinaria
correspondiente (SSTC 90/1999, de 26 de mayo, fun-
damento juridico 2.°; 214/2000, de 18 de septiembre,
fundamento juridico 2.°; 310/2000, de 18 de diciembre,
fundamento juridico 2.°, y 133/2002, de 3 de junio, fun-
damento juridico 3.°).

4. Con el fin de un adecuado enjuiciamiento de to-
das las cuestiones de fondo que se suscitan en el pre-
sente recurso, es aconsejable alterar el orden que la
demandante nos propone para su examen, debiendo co-
menzar con la queja fundada en el derecho a la tutela
judicial efectiva que la parte dirige a la Sentencia de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo. Como ya se expuso, la demandante califica
de arbitrario, y por ende lesivo del derecho reconocido
en el articulo 24.1 CE, el criterio al que se acoge la
Sentencia del Tribunal Supremo segtn el cual debe te-
nerse por dies a quo del plazo de caducidad del ex-
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pediente administrativo sancionador aquél en que se
notifica al interesado el acuerdo de incoacién.

Conviene recordar lo dicho en nuestras SSTC
214/1999, de 29 de noviembre, fundamento juridico 4.°;
151/2001, de 2 de julio, fundamento juridico 5.°, y
228/2001, de 26 de noviembre, fundamento juridico 5.°:
en los supuestos en los que controversia se refiera tini-
camente a la seleccion, interpretacién y aplicacion de
la legalidad infraconstitucional, para que la aplicacién
del canon de la arbitrariedad, la irrazonabilidad o el
error patente no entre en abierta contradiccién con la
premisa de que el recurso de amparo no es cauce para
dirimir discrepancias relativas a la seleccion, interpre-
tacién y aplicaciéon de la legalidad, el referido canon
ha de aplicarse de forma cualitativamente distinta y,
por supuesto, mucho mas restrictiva que en los casos
en que la controversia constitucional afecta a conte-
nidos propios y especificos del derecho a la tutela ju-
dicial efectiva —como pueden ser el acceso a la juris-
diccidn o, con otra intensidad, el acceso a los recursos—
o a otros derechos fundamentales, pues fuera de estos
supuestos tan s6lo podra considerarse que la resolucién
judicial impugnada vulnera el derecho del articulo 24.1
CE cuando el razonamiento que la funda incurra en
tal grado de arbitrariedad, irrazonabilidad o error que
por su evidencia y contenido sean tan manifiestos y gra-
ves que para cualquier observador resulte patente que
la resolucién de hecho carece de toda motivacién o ra-
zonamiento. En el mismo sentido recorddbamos en
nuestra STC 200/2002, de 28 de octubre, fundamento
juridico 3.°, que el derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24.1 CE) no garantiza el acierto mismo de las re-
soluciones judiciales en la seleccién, interpretacién y
aplicacién de las normas a la decisién del caso, cues-
tiones estas que, salvo que se traduzcan en la lesién
de otro derecho fundamental distinto, no transcienden
el plano de la legalidad ordinaria ni el de la compe-
tencia de los jueces y tribunales (art. 117.3 CE), y que
no pueden ser revisadas en via de amparo.

En la Sentencia enjuiciada el Tribunal Supremo
—maximo interprete de la legalidad ordinaria en el ejer-
cicio de la funcién jurisdiccional (art. 123.1 CE)— en-
tiende que la incoacién del expediente exige no sélo
la intencién o el deseo de empezarlo del Consejo Re-
gulador de la denominacién de origen, sino que requie-
re ademds un acto expreso iniciador que la disponga,
e igualmente recuerda el 6rgano judicial que «en ma-
teria de caducidad del procedimiento, con la vigencia
de las distintas normas que en la materia se han su-
cedido, ha otorgado prioridad a los efectos del computo
del plazo, a la fecha de la notificacién al interesado».
Tal interpretacion judicial de la Ley no resulta de una
argumentacién aparente o de mero voluntarismo, ni es
expresion de un proceso deductivo absurdo o que parta
de premisas inexistentes o patentemente errdneas
(SSTC 82/2002, de 22 de abril, fundamento juridico 7.°;
173/2002, de 9 de octubre, fundamento juridico 6.°, y
198/2002, de 28 de octubre, fundamento juridico 6.°).
No estamos, pues, ante una decisién arbitraria; al con-
trario, se trata de una solucién revestida de la nota de
razonabilidad al responder a las pautas propias de un
silogismo juridico atendible, y es aqui donde debemos
detener nuestro examen de la cuestion, rechazando con
esto la relevancia constitucional del motivo propuesto
por la demandante, pues la balanza de la justicia cons-
titucional no puede inclinarse en ningtn sentido para
optar entre dos soluciones razonables (STC 181/2001,
de 17 de septiembre, fundamento juridico 4.°), ya que,
en caso contrario, el Tribunal Constitucional se con-
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vertiria en un érgano de casacién o de apelacién uni-
versal, quedando desvirtuada la naturaleza propia del
proceso constitucional de amparo.

5. Cumple examinar ahora las quejas —de distinto
orden— desde las que la demandante hace derivar una
lesién constitucional del principio de legalidad penal
(art. 25.1 CE). En uno de sus motivos, la peticionaria
de amparo intenta conectar aquel principio con el de-
recho a la presuncién de inocencia del articulo 24.2
CE, alegato éste que ha de tenerse por un mero ins-
trumento del primero, visto que lo que se denuncia en
concreto es la aplicacién analégica o extensiva in ma-
lam partem del tipo infractor descrito en el articu-
lo 51.1.7 del Reglamento de la denominacién Rioja, en
tanto, segun se dice, no se acreditaron en momento al-
guno circunstancias determinantes de perjuicio o des-
prestigio de dicha denominacién.

El articulo 51.1 del Reglamento de la denominacién
de origen calificada Rioja (Orden Ministerial de 3 de
abril de 1991) tipifica como infraccién administrativa
que pudieran cometer las personas inscritas en los re-
gistros de la citada denominacién, entre otras, la si-
guiente conducta: «La existencia de uva, mostos o vinos
en bodega inscrita sin la preceptiva documentacién que
ampare su origen como producto protegido por la de-
nominacién o la existencia en bodega de documenta-
cién que acredite unas existencias de uva, mostos o vi-
nos protegidos por la denominacién sin la contrapartida
de estos productos. Las existencias de vino en bodega
deben coincidir con las existencias declaradas docu-
mentalmente, si bien a los efectos de este articulo el
Consejo Regulador no entendera cometida esta infrac-
cién cuando las diferencias no superen el 1 por 100
de éstas o en més o en menos» (apartado 7).

Hemos de recordar nuestra reiterada doctrina (SSTC
64/2001, de 17 de marzo, fundamento juridico 4.°;
123/2001, de 4 de junio, fundamento juridico 11;
125/2001, de 4 de junio, fundamento juridico 3.°, y
75/2002, de 8 de abril, fundamento juridico 4.°) segtin
la cual la garantia formal del articulo 25.1 CE que sig-
nifica el imperio de la ley no basta para asegurar la
previsibilidad de las consecuencias juridicas de los pro-
pios actos, ni para garantizar que nadie pueda ser cas-
tigado por un hecho no contemplado por la ley. Por
ello, una vez en el momento aplicativo del ejercicio de
las potestades sancionadoras por los poderes publicos,
éstos estan sometidos al principio de tipicidad, como
garantia material, en el sentido de que, por un lado,
se encuentran en una situacién de sujecién estricta a
las normas sancionadoras y, por otro, les estd vedada
la interpretacién extensiva y la analogia in malam par-
tem, es decir, la exégesis y aplicaciéon de las normas
fuera de los supuestos y de los limites que ellas deter-
minan. La tarea del Tribunal Constitucional en este
punto se limita a verificar si la interpretacion realizada
por los 6rganos judiciales era una de las interpreta-
ciones posibles de la norma en atencién a los valores
de seguridad juridica y de monopolio legislativo en la
determinacién esencial del ilicito administrativo, y a
supervisar externamente que la interpretaciéon adopta-
da responde a unas reglas minimas de interpretacion,
de modo que quepa afirmar que la decisién sanciona-
dora era un resultado previsible, en cuanto razonable,
de lo decidido por la soberania popular, por lo que se
proscriben constitucionalmente aquellas otras incom-
patibles con el tenor literal de los preceptos aplicables
o inadecuadas a los valores que con ellos se intenta
tutelar (SSTC 137/1997, de 21 de julio, fundamento ju-

ridico 7.°; 151/1997, de 29 de septiembre, fundamento
juridico 4.°, y 25/1999, de 8 de marzo, fundamento
juridico 3.°).

A la luz de la doctrina antes transcrita, y en atencién
a la literalidad del precepto y a los hechos probados
asumidos en la resolucién judicial, en modo alguno
cabe tildar de extravagantes en relacién con el orde-
namiento constitucional, ni de modelo de interpreta-
cién no aceptado por la comunidad juridica, las pautas
valorativas contenidas en la Resolucién sancionadora
y confirmadas por la Sentencia impugnada, segun las
cuales bajo la denominacién comin de infracciones
«por uso indebido de la denominacién o por actos que
puedan causarle perjuicio o desprestigio», el articu-
lo 51.1 del Reglamento de la denominacién de origen
calificada Rioja enumera una serie de conductas per-
fectamente delimitadas, por lo que debe considerarse
cometida una infraccién siempre que una de tales con-
ductas se haya dado en la practica. En este caso, aun
cuando no se hayan acreditado otras circunstancias in-
dicativas del perjuicio o desprestigio para la denomi-
nacién de origen, distintas de los defectos u omisiones
de acreditacion documental por los que se impuso la
sancion, no obstante se constata el respeto al tenor del
precepto sancionador del articulo 51.1.7 del Reglamen-
to del Rioja y la coherencia légica y sistemética de su
aplicacion a la destinataria. Asi pues, el motivo carece
de significacién constitucional al resultar ajena al con-
tenido propio de nuestra jurisdiccién la interpretacion
dltima de los tipos sancionadores y el control de la
correccién del proceso de subsuncién de los hechos pro-
bados en los preceptos aplicados.

6. En la argumentacién de la entidad demandante,
la limitacién del margen de tolerancia sobre los hechos
infractores al 1 por 100 previsto en el articulo 51.1.7
del Reglamento del Rioja (Orden Ministerial de 3 de
abril de 1991), y no hasta el 5 por 100 del articulo 73
del Reglamento del estatuto del vino (Decreto 835/1972,
de 23 de marzo), implica, por falta de cobertura legal,
el desconocimiento de la garantia formal insita al prin-
cipio de legalidad penal (art. 25.1 CE).

Las quejas que la demandante sostiene en este apar-
tado con invocacién del principio de legalidad penal
tienen como premisa la aplicabilidad al caso del ar-
ticulo 73 del Reglamento del vino; por tanto, parten
de un supuesto conflicto de la norma contenida en el
mencionado articulo 73 con otra, aparentemente con-
tradictoria o concurrente y de rango inferior, el articu-
lo 51.1.7 del Reglamento del Rioja, en la medida que
este ultimo precepto establece un margen de tolerancia
de la conducta infractora limitado al 1 por 100. Sin
embargo, la aplicabilidad al caso del articulo 73 del
Reglamento del vino —y por tanto, el conflicto de nor-
mas— se niega por la Sentencia impugnada. Se plantea
pues, con caracter previo, una discrepancia sobre la
aplicabilidad de una norma en la que se apoyan las
alegaciones de extralimitacién legal que la demandante
achaca al articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja.

La trascripcién de este ultimo precepto ya se ha re-
cogido en el fundamento juridico 5.° En cuanto al in-
vocado articulo 73 del Reglamento del vino, éste viene
a imponer a todos los empresarios cuya actividad se
relacione con los productos objeto de la reglamentacion
—estén o0 no amparados por una denominacién de ori-
gen— la obligacion de presentar ante la Administraciéon
competente «declaraciéon por triplicado por cada bo-
dega o establecimiento que posean, en las que se haran
constar la clase cantidad y graduacién de los productos
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obtenidos en la campana y de las existencias de cam-
panas anteriores. Una copia de la declaracion debida-
mente sellada debera ser devuelta al declarante como
garantia de su presentacién, quien la conservara a dis-
posicion de los Servicios de inspeccién durante un plazo
de cinco anos. La declaracion tendré efectos meramen-
te estadisticos» (apartado 1). El parrafo tercero del
apartado 2 del articulo 73 precisa que «el error admi-
sible en esta declaracién serd, en cuanto a cantidad el
5 por ciento y, en cuanto a graduacién, el 2,5 por ciento
en los vinos, mistelas y mostos y el 5 por ciento en
los subproductos».

Es conocida nuestra doctrina (SSTC 185/2000, de 10
de julio, fundamento juridico 4.°; 167/2001, de 16 de
julio, fundamento juridico 3.°, y 228/2002, de 9 de di-
ciembre, fundamento juridico 3.°) por la que, con ca-
racter general, el problema de cudl sea la norma apli-
cable al caso concreto, subsumiendo en las normas los
hechos, es una cuestion de estricta legalidad que corres-
ponde en exclusiva a los Jueces y Tribunales, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 117.3 CE. Esta doc-
trina, referida a la aplicacién e interpretacién de las
normas penales en sentido estricto aunque extensible
al ambito administrativo sancionador, parte de que toda
norma sancionadora admite diversas interpretaciones
como consecuencia natural, entre otros factores, de la
vaguedad del lenguaje, el caracter genérico de las nor-
mas y su insercién en un sistema normativo relativa-
mente complejo (SSTC 189/1998, de 28 de septiembre,
fundamento juridico 7.°; 42/1999, de 22 de marzo, fun-
damento juridico 4.°, y 167/2001, de 16 de julio, fun-
damento juridico 3.°) y de que la funcién del Tribunal
Constitucional en amparo no se limita a comprobar el
respeto de los 6rganos judiciales al tenor literal de la
norma, ni la mera interdiccién de la arbitrariedad, el
error patente o la manifiesta irrazonabilidad de las re-
soluciones judiciales, sino que mas alla de estas cons-
tataciones nuestra jurisprudencia exige comprobar en
positivo (SSTC 120/1996, de 8 de julio, fundamento ju-
ridico 8.°, y 133/1999, de 15 de julio, fundamento ju-
ridico 2.°) la razonabilidad de la decision desde las pau-
tas axioldégicas que inspiran nuestro Ordenamiento
constitucional y desde los modelos de interpretacién
aceptados por la comunidad juridica, pues sélo de este
modo puede verse en la decisién sancionadora un fruto
previsible de una razonable aplicacién judicial o ad-
ministrativa (STC 13/2003, de 28 de enero, fundamento
juridico 3.°).

Las resoluciones impugnadas satisfacen las exigen-
cias constitucionales del principio de legalidad penal
impuestas en el momento aplicativo de la norma. Asi
se comprueba a la vista de su motivaciéon y la moti-
vaciéon de la Resolucién sancionadora, que implicita-
mente asume. Alli se explica por qué la demandante
de amparo no puede beneficiarse del margen de tole-
rancia del 5 por 100 del articulo 73 del Reglamento
del vino, en tanto que dicho precepto esta referido a
un supuesto de hecho —discrepancias en las declara-
ciones prestadas ante la Administracién por los elabo-
radores de productos— netamente diferenciado en ra-
z6n de sus destinatarios (todos los productores y ela-
boradores de vino y de los productos mencionados en
el Capitulo II del Titulo preliminar del Reglamento del
vino), mientras que el margen del 1 por 100 previsto
en el altimo inciso del articulo 51.1.7 del Reglamento
del Rioja, contempla una documentacién distinta, pues
con ésta se acredita la procedencia de productos pro-
tegidos por tal denominacién calificada, y por tanto tie-
ne como finalidad concreta y especifica la protecciéon
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de la denominacién. Estos criterios metodolégicos y
axiolégicos que motivan la decision judicial en este ex-
tremo son suficientemente ilustrativos, no ya de la mera
razonabilidad en la interpretacién de la legalidad in-
fraconstitucional, de la que resulta, en el caso, la ina-
plicacién del articulo 73 del Reglamento del vino, sino
también de su previsibilidad para todos aquellos que
se encuentren en idénticas circunstancias que la de-
mandante.

7. Es preciso el recordatorio de nuestra doctrina por
la que el derecho fundamental enunciado en el articu-
lo 25.1 CE incorpora la regla nullum crimen nulla poena
sine lege, extendiéndola incluso al ordenamiento san-
cionador administrativo, que comprende una doble ga-
rantia. La primera, de orden material y de alcance ab-
soluto, tanto por lo que se refiere al ambito estricta-
mente penal como al de las sanciones administrativas,
que refleja la especial trascendencia del principio de
seguridad en dichos dmbitos limitativos de la libertad
individual y se traduce en la imperiosa exigencia de
predeterminacién normativa de las conductas ilicitas
y de las sanciones correspondientes. La segunda es de
caracter formal, y se refiere al rango necesario de las
normas tipificadoras de aquellas conductas y regula-
doras de estas sanciones, por cuanto, como este Tri-
bunal ha senalado reiteradamente, el término «legis-
lacién vigente» contenido en dicho articulo 25.1 CE es
expresivo de una reserva de Ley en materia sanciona-
dora (SSTC 61/1990, de 29 de marzo, fundamento ju-
ridico 7.°; 60/2000, de 2 de marzo, fundamento juri-
dico 3.°; 25/2002, de 11 de febrero, fundamento juri-
dico 4.°, y 113/2002, de 9 de mayo, fundamento juri-
dico 3.°). A este respecto es preciso reiterar que en el
contexto de las infracciones y sanciones administrativas
el alcance de la reserva de ley no puede ser tan riguroso
como lo es por referencia a los tipos y sanciones penales
en sentido estricto; y ello tanto por razones que atafien
al modelo constitucional de distribucién de las potes-
tades publicas como por el caracter en cierto modo in-
suprimible de la potestad reglamentaria en determina-
das materias, o bien, por ultimo, por exigencias de pru-
dencia o de oportunidad (STC 42/1987, de 7 de abril,
fundamento juridico 2.°). En todo caso, el articulo 25.1
CE exige la necesaria cobertura de la potestad sancio-
nadora de la Administracién en una norma de rango
legal habida cuenta del caracter excepcional que pre-
sentan los poderes sancionatorios en manos de la Ad-
ministraciéon (SSTC 3/1988, de 21 de enero, fundamento
juridico 9.°, y 305/1993, de 25 de octubre, fundamento
juridico 3.°). De ahi que la reserva de Ley en este &mbito
tendria una eficacia relativa o limitada (STC 177/1992,
de 2 de noviembre, fundamento juridico 2.°), que no
excluye la colaboracién reglamentaria en la propia ta-
rea de tipificacién de las infracciones y atribucién de
las correspondientes sanciones, pero si que tales remi-
siones hicieran posible una regulaciéon independiente
y no claramente subordinada a la Ley (STC 83/1984,
de 24 de julio, fundamento juridico 4.°).

También debe tenerse en cuenta —como este Tribunal
ha sentado expresamente— que no es posible exigir re-
serva de la Ley de manera retroactiva para anular o
considerar nulas disposiciones reglamentarias regula-
doras de materias y de situaciones respecto de las cuales
tal reserva no existia, de acuerdo con el Derecho pre-
constitucional y, en concreto, por lo que se refiere a
las disposiciones sancionadoras, que el principio de le-
galidad que se traduce en la reserva absoluta de Ley
no incide en disposiciones o actos nacidos al mundo
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del Derecho con anterioridad al momento en que la
Constitucién fue promulgada, aun cuando las habili-
taciones ilimitadas a la potestad reglamentaria y las des-
legalizaciones realizadas por Leyes preconstitucionales,
incompatibles con el articulo 25.1 CE, deben entenderse
caducadas por derogacién desde la entrada en vigor
de ésta (SSTC 11/1981, de 8 de abril, fundamento ju-
ridico 5.°; 15/1981, de 7 de mayo, fundamento juridi-
co 7.°, y 101/1988, de 8 de junio, fundamento juridi-
co 4.°) y no cabe, a partir de la Constitucioén, tipificar
nuevas infracciones ni introducir nuevas sanciones, o
alterar el cuadro de las existentes mediante una norma
reglamentaria cuyo contenido no esté suficientemente
predeterminado por otra norma de rango legal (STC
6/1994, de 17 de marzo, fundamento juridico 2.°).

8. Bajo el enunciado de «infracciones por uso in-
debido de la denominacién o... actos que puedan cau-
sarle perjuicio o desprestigio», el articulo 51.1 del Re-
glamento de la denominacién de origen calificada Rioja
tipifica en su apartado 7 la conducta por la que la de-
mandante fue sancionada. Tratamos, por tanto, de una
infracciéon en materia de denominaciones de origen. A
fin de dilucidar la relevancia constitucional de los pro-
blemas suscitados en este motivo de amparo, parece
oportuna una referencia a los rasgos mas significativos
de su normativa. Su regulacién sustantiva arranca del
Capitulo I del Titulo III de la Ley de 2 de diciembre
de 1970 del Estatuto de la vina, del vino y de los al-
coholes, también conocida por «Estatuto del vino», en
cuyo articulo 79 las denominaciones de origen se de-
finen, l6gicamente, por referencia al vino y derivados,
aunque sea posible encontrar una definicién mas am-
plia de la categoria en nuestra STC 211/1990, de 20
de diciembre, al decir que «segin la doctrina, la de-
nominacion de origen es un nombre geografico renom-
brado que se utiliza en el mercado para designar un
producto, caracteristico de esa procedencia especifica,
fabricado, elaborado, cosechado o extraido en el lugar
geografico al que corresponde el nombre usado como
denominacién y que permite conocer que ese producto
retne determinadas caracteristicas y cualidades» (fun-
damento juridico 2.°). Desde el punto de vista orga-
nizativo el legislador ha encomendado la defensa de
la calidad de las denominaciones de origen a los de-
nominados Consejos Reguladores, que han sido cali-
ficados como 6rganos desconcentrados de la Adminis-
tracién y dentro de los cuales se da una representacion
de los intereses colectivos de los viticultores y elabo-
radores que desean beneficiarse del reconocimiento y
reglamentacién de la denominacién, para lo que deben
integrarse en el Consejo Regulador, mediante un acto
voluntario de inscripcién por el que se obligan a cum-
plir las disposiciones del reglamento de cada denomi-
nacioén, méas rigurosas que las que con caracter gene-
ral asumen el resto de empresarios y productores del
sector.

El régimen sancionador parte del articulo 93 de la
Ley de 2 de diciembre de 1970, que establece en su
apartado numero 1 la posibilidad de sancionar las in-
fracciones en materia de denominaciones de origen, y
en el apartado 2 que «el Reglamento para la aplicacién
de esta Ley tipificard las infracciones y graduara las
sanciones, sin que pueda exceder de las determinadas
en el titulo V». La regulacién sancionadora de la ma-
teria se completa con el también preconstitucional Re-
glamento del vino, aprobado por Decreto 835/1972, de
23 de marzo, que en su articulo 129.2 dispone que «los
Reglamentos de cada denominacién de origen especi-

ficaran las sanciones a aplicar a las infracciones a su
Reglamento por los inscritos en los Registros de la mis-
ma, clasificando éstas en... ¢) Uso indebido de la de-
nominacién o actos que puedan causarle perjuicio o
desprestigio, que se sancionaran en la forma y cuantia
que se establece en el apartado 1 de este articulo». Por
lo tanto, el articulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja,
que describe la infraccién por la que la demandante
fue sancionada, encuentra su apoyo de rango en una
normativa preconstitucional, a la que, como ya se apun-
t6, no es dable exigir retroactivamente reserva de Ley.
En definitiva, tiene sus antecedentes en un precepto le-
gal que establece una habilitacién ilimitada a la po-
testad reglamentaria, proscrita constitucionalmente ex
articulo 25.1 CE; y también en el articulo 129.2, apar-
tado ¢) del Reglamento del vino de 1972.

9. No obstante lo expuesto, no podemos detenernos
en la anterior comprobacién: habremos de seguir in-
dagando en el fundamento de legalidad penal del pre-
cepto sancionador aplicado, a fin de cerciorarnos de
que bien todos sus elementos cumplen con las exigen-
cias de caracter formal que impone el articulo 25.1 CE,
bien en algiin momento el articulo 51.1.7 del Regla-
mento del Rioja contradice o se aleja de ese fundamento
constitucional.

En tal indagacién se descarta una justificacién como
la que el Ministerio Fiscal y el Abogado del Estado pro-
ponen con apoyo en las peculiaridades del régimen ju-
ridico que vincula a los viticultores y productores que
utilizan la denominacién de origen con su Consejo Re-
gulador —a alguna de las cuales ya se ha hecho re-
ferencia—, y en tanto que tales peculiaridades, a su jui-
cio, permitirian cierta relativizacién o modulacién de
las exigencias de la garantia formal propia del principio
de legalidad. El Ministerio Fiscal llega a calificar dicho
régimen de «relaciéon de sujecion especial», categoria
que hemos tildado reiteradamente de imprecisa (por
todas, STC 61/1990, de 29 de marzo, fundamento ju-
ridico 6.°). Sin embargo, el planteamiento no puede ser
asumido. Baste recordar por el momento lo dicho en
nuestra STC 132/2001, de 8 de junio, fundamento ju-
ridico 4.°: que la categoria no es una norma consti-
tucional, sino la descripcién de ciertas situaciones y re-
laciones administrativas donde la Constitucién, o la ley
de acuerdo con la Constitucién, han modulado los de-
rechos constitucionales de los ciudadanos; igualmente
—al hilo de lo que en dicha Sentencia se concluy6 con
relacion a la actividad econémica privada de autotaxi—,
se advierte que no existe precepto constitucional que
de forma explicita o implicita justifique la limitacién
de derechos constitucionales en la actividad de produc-
cién y elaboraciéon en que se utiliza la denominacién
de origen —ello al margen de su caracter intervenido
y reglamentado—, ni tampoco al tiempo de la infraccién
sancionada estaba vigente Ley alguna que modulara el
disfrute del derecho fundamental para el que se pide
el amparo, por lo que, con independencia de la correcta
calificacién o denominacién de la relacién juridica, no
se da fundamento suficiente para que la infraccién por
la que se sanciona a la demandante carezca de la co-
bertura legal que, con caracter general, exige el articu-
lo 25.1 CE.

10. Como dijimos en nuestra STC 42/1987, de 7 de
abril, a partir de la entrada en vigor de la Constitucién
toda remisién a la potestad reglamentaria para la de-
finicién de nuevas infracciones o la introduccién de
nuevas sanciones carece de virtualidad y eficacia, pues
si el reenvio al reglamento contenido en una norma
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legal sin contenido material alguno no puede producir
efectos, con mayor razén ain debe predicarse la falta
de eficacia respecto a la remisién en segundo grado
establecida en norma sin fuerza de ley. Y ello, aunque
esta tltima contenga una regulacién suficiente, si bien
incompleta, de las conductas ilicitas y las sanciones
aplicables, ya que tal regulacién no sana las insuficien-
cias atribuibles a la propia Ley que le sirve de cobertura,
en atencién al cumplimiento de la reserva constitucio-
nal de Ley (fundamento juridico 3.°). Igual es el sentido
de nuestra STC 177/1992, de 2 de noviembre, que re-
cuerda que la pervivencia de normas reglamentarias
sancionadoras preconstitucionales tiene como impor-
tante limite la imposibilidad de que con posterioridad
a la Constitucién se actualicen dichas normas por la
misma via reglamentaria, puesto que ello no respetaria
el sistema de produccién de normas juridicas impuestas
en la Constitucién (fundamento juridico 3.°).

Con las SSTC 305/1993, de 25 de octubre, fundamen-
to juridico 6.°, y 45/1994, de 15 de febrero, fundamento
juridico 5.°, avanzamos en la advertencia de que la 16-
gica coherencia y continuidad normativa con la regu-
lacién preconstitucional no puede suponer —sobre la
base de que se reiteran disposiciones reglamentarias
preconstitucionales sancionadoras ya existentes— que
la Administracién ostente potestades sancionadoras no
amparadas por una cobertura suficiente de normas con
rango legal; pues ello representaria convertir en buena
medida en inoperante el principio de legalidad de la
actividad sancionadora de la Administracién con sélo
reproducir, a través del tiempo, las normas reglamen-
tarias sancionadoras preconstitucionales, mantenién-
dose asi in aeternum, después de la Constitucion, san-
ciones sin cobertura legal. Este criterio fue confirmado
en la STC 117/1995, de 17 de julio, donde de nuevo
se veda la viabilidad de un reglamento posterior a la
Constitucién que se limitara a reproducir el contenido
de una regulacién sancionadora preconstitucional de
rango reglamentario (fundamento juridico 3.°). Si la
normativa sancionadora aplicada a la demandante esta
incursa en la interdiccién que deriva de esta doctrina,
es lo que tenemos que comprobar en nuestro caso.

Conviene hacer notar que quedan al margen del ob-
jeto del presente recurso otras cuestiones constitucio-
nales que pudieran suscitar los apartados a) y b) del
articulo 129 del preconstitucional Reglamento del vino.
En lo que a este recurso concierne, lo cierto es que
el apartado ¢) del articulo 129.2 del mencionado Re-
glamento alude al «uso indebido de la denominacién»
y a «los actos que puedan causarle perjuicio o despres-
tigio», con lo que est4 aportando los criterios juridicos
esenciales sobre los cuales los respectivos reglamentos
reguladores de las denominaciones de origen habran
de tipificar las conductas infractoras de esa categoria.

Sin necesidad de que nos pronunciemos acerca de
si los términos empleados por el articulo 129.2.¢) del
Reglamento del vino en lo que se refiere a «los actos
que puedan causarle perjuicio o desprestigio» implican
una descripcién de la conducta infractora que alcanza
a satisfacer las exigencias de taxatividad que el articu-
lo 25.1 CE impone en la previa descripcién normativa
de las conductas a sancionar por la Administracion, di-
cho articulo 129.2.¢) es el antecedente préximo del ar-
ticulo 51.1.7 del Reglamento del Rioja de 1991, que
fue el precepto de rango infralegal aplicado por la Ad-
ministracién al sancionar a la demandante de amparo.
Asi, la Administracién se apoya en una normativa re-
glamentaria sancionadora, aprobada con posterioridad
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a la Constitucién y tributaria inmediata de una regu-
lacién preconstitucional: el Decreto 835/1972, de 23 de
marzo, que si bien viene a dotar de contenido en ma-
teria sancionadora a la ilimitada deslegalizacién que
habilita el articulo 93 del Estatuto del vino de 1970,
incumple las exigencias formales del principio de le-
galidad penal que, con caracter general, se imponen
a toda norma sancionadora desde la perspectiva del
articulo 25.1 CE.

Este panorama descubre que las normas sanciona-
doras del Reglamento del Rioja prolongan, revitalizan-
do hasta la actualidad, otros preceptos cuya pervivencia
en el ordenamiento constitucional se justificaba en ne-
cesidades de continuidad del ordenamiento, apoyadas
en el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE). Ne-
cesidades que si por un lado han de ponderarse res-
trictivamente en todo caso, como supuesto limitativo
que son de un derecho fundamental, por el otro se ven
matizadas progresivamente conforme avanzamos en
nuestro tiempo, el de la vigencia de la Constitucién.
Posterior a la de ésta, el articulo 51.1.7 del Reglamento
del Rioja hace perdurar en el presente un sistema de
produccién de normas sancionadoras contrario al ar-
ticulo 25.1 CE. De ahi que, conforme a la doctrina mas
arriba expuesta, tengamos que concluir que dicho pre-
cepto reglamentario carece del fundamento de legali-
dad minimo en el que la Administracién pueda justificar
constitucionalmente el ejercicio de su potestad sancio-
nadora.

11. Comprobada la anterior infraccién constitucio-
nal, debe otorgarse a la demandante el amparo del de-
recho fundamental que le reconoce el articulo 25.1 CE,
pues fue sancionada por la comisién de una infracciéon
reglamentaria carente de cobertura legal. Por lo que
deben anularse tanto la Resolucién del Consejo de Mi-
nistros que sancioné a la demandante como la Sen-
tencia que la confirmd, pues lesionaron el derecho de
la demandante a la legalidad sancionadora.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Otorgar el amparo solicitado por la entidad Bodegas
y Vinedos Gémez Cruzado, S. A., y en consecuencia:

1.° Reconocer el derecho de la entidad demandante
a la legalidad sancionadora (art. 25.1 CE).

2.° Anular el Acuerdo sancionador de 8 de febrero
de 1999 del Consejo de Ministros, expediente 3345-R,
y la Sentencia de 26 de junio de 2001 dictada en el
recurso contencioso-administrativo nimero 120/1999
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién
Cuarta) del Tribunal Supremo.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a 17 de marzo de 2003.—Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera.—Pablo Garcia Manza-
no.—Maria Emilia Casas Baamonde.—Javier Delgado
Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.—Jorge Ro-
driguez-Zapata Pérez.—Firmados y rubricados.





