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Resumo: A importancia que adquiriu a contratacion pablica veu unida a sia maior complexidade técnica
e a sta vinculacion a libre competencia, que son ddas das caracteristicas mais evidentes da sda actual
regulacion, polo que, ainda que se trate de ambitos normativos claramente diferenciados, estan intima-
mente entrelazados entre si, como proba o feito de que un importante nimero de casos que resolven as
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autoridades de competencia se susciten en expedientes de contratacion pablica.

Este traballo pretende achegar ambas as dlas normativas ofrecéndolles tanto aos técnicos que se ocu-
pan da contratacion pablica como aos potenciais licitadores a vision singular e igualmente especializada
da normativa de competencia para facilitar unha aplicacion coherente e harmonizada das dias disciplinas

xuridicas.

" Ao meu fillo Jacobo, no seu 18 aniversario. As opinions expresadas neste traballo son estritamente persoais do autor e non

reflicten, necesariamente, a opinién do organismo no que presta 0s seus servizos.
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Préacticas anticompetitivas e contratacion pablica: a vision dunha autoridade de competencia

Palabras clave: Practicas anticompetitivas, contratacién pdblica, colusion, restricién da competencia, co-
lusién na contratacién pablica, abuso de posicion dominante, competencia desleal.

Resumen: La importancia que ha adquirido la contratacion pablica ha venido unida a su mayor compleji-
dad técnicay a su vinculacién a la libre competencia, que son dos de las caracteristicas mas evidentes de
su actual regulacion, por lo que, aunque se trate de ambitos normativos claramente diferenciados, estan
intimamente entrelazados entre si, como prueba el hecho de que un importante nimero de casos que
resuelven las autoridades de competencia se susciten en expedientes de contratacién pablica.

Este trabajo pretende acercar ambas normativas ofreciendo tanto a los técnicos que se ocupan de la
contratacion plblica como a los potenciales licitadores la vision singular e igualmente especializada de
la normativa de competencia para facilitar una aplicacion coherente y armonizada de las dos disciplinas
juridicas.

Palabras clave: Practicas anticompetitivas, contratacién pablica, colusién, restriccién de la competencia,
colusién en la contratacion pablica, abuso de posicién dominante, competencia desleal.

Abstract: The importance that public procurement has acquired has been linked to its greater techni-
cal complexity and its link to competition law, which are two of the most obvious characteristics of its
current regulation, so that, although they are clearly differentiated regulatory areas, they are intima-
tely intertwined with each other as evidence that a significant number of cases resolved by Competition
Authorities arise in public procurement files.

This paper aims to bring both regulations closer together by offering both the technicians who deal with
public procurements and the potential bidders the singular and equally specialized vision of the competi-
tion regulations to facilitate a coherent and harmonized application of both legal disciplines.

Key words: Anti-competitive practices, public procurement, collusion, restriction of competition Bid-
Rigging, abuse of dominant position, unfair competition.

SUMARIO: 1 Presentacion: ddas regulacions e unha finalidade coman. 2 As “pontes” ou “pasarelas” entre
contratacion piblica e competencia. 2.1 As pasarelas de e contratacion a competencia (arts. 1, 33, 64, 69,
70,71-73,99, 132, 139, 150, 285 e 321 LCSP). 2.2 De competencia a contratacion publica (disp. adic. 2.2
e art. 65.3 LDC). 2.3 De libre competencia a competencia desleal (art. 3 LDC). 3 Algunhas ideas basicas
sobre os ilicitos antitrust na contratacién pdblica. 3.1 Carteles e clemencia. 3.2 O abuso de posicién de
dominio na contratacion pdblica. 3.3 O falseamento da competencia por actos desleais na contratacion
publica. 4 Consideracions finais e perspectivas de futuro.

1 Presentacion: ddas regulacions
e unha finalidade coman

A importancia que adquiriu a contratacion ptblica> veu unida a stia cada vez maior
complexidade técnica e 4 stia vinculacion cada vez mais intensa a libre competencia,
que son dudas das caracteristicas mais evidentes da stia actual regulacion, contida
basicamente na actualidade na Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector

2 Como afirmou recentemente a CNMC, a contratacion pdblica ten unha relevancia indubidable en Espana e, en xeral, no
conxunto dos paises da nosa contornga; segundo diferentes estimacions, representa entre 0 10% e 0 20% do PIB nacional e o
14% do PIB da UE, engadindo que, segundo a OCDE, representou 0 9,6 % do PIB e 0 23,4 % do gasto total das administraciéns
pUblicas espafolas en 2017 (OCDE, Government at a glance 2019, 2019). A CNMC cifrou no pasado o peso da contratacion
pablica no 18,5% do PIB [COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E A COMPETENCIA (CNMC)], Documento de andlisis de la
contratacion publica en Espaia: oportunidades de mejora desde el punto de vista de la competencia, 2015). O Observatorio da
Contratacién Pablica cifrao no 20% do PIB. Por dar un dato da comunidade internacional, representa mais do 14 % do PIB
da UE, segundo o marcador de contratacion pablica da CE. Vid. COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E A COMPETENCIA
(CNMCQ), G-2019-02 Guia sobre contratacion publica y competencia fase 1: la planificacion de la contratacion pablica, 16 de decem-
bro de 2020, en concreto, p. 23 e nota 1. Acceso web: https:/www.cnmc.es/sites/default/files/3334635_3.pdf.
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publico, pola que se traspofien ao ordenamento xuridico espafiol as Directivas do
Parlamento Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de
2014 (en diante, LCSP)3.

Tal vinculacion, que responde tanto & propia natureza da contratacion publica
como a vontade expresa e explicita do lexislador europeo#, ten como mision esencial
garantir a maior eficiencia posible na xestion dos recursos publicos empregados na
satisfaccion das necesidades publicass.

Por iso, pode afirmarse que, ainda que libre competencia e contrataciéon ptblica
son dous ambitos do noso ordenamento xuridico claramente diferenciados entre si,
estan non obstante intimamente entrelazados®, como proba o feito de que un im-
portante nimero de casos que resolven as autoridades de competencia se susciten
en expedientes de contratacion publica’.

A este respecto, coincidimos co manifestado polo Tribunal Catalan de Defensa
da Competencia (TCDC), no fundamento xuridico terceiro da stia Resolucion do 23

3 A versién consolidada da LCSP no BOE pode consultarse en: https:/www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2017-12902.
TéRase en conta a estimacion parcial polo Tribunal Constitucional do recurso de inconstitucionalidade interposto polo Go-
berno da Comunidade Auténoma de Arag6n contra diversos preceptos da LCSP (vid. NOTA INFORMATIVA N. 26/2021, do
22 de marzo de 2021, acceso web: https:/www.tribunalconstitucional.es/NotasDePrensaDocumentos/NP_2021_026/
NOTA%20INFORMATIVA%20N%C2%BA%2026-2021.pdf). Resulta de especial utilidade a publicacién do BOE (édigo de Contra-
tos del Sector Pdblico, dispofible en formato electronico actualizado e gratuito en: https:/boe.es/legislacion/codigos/codigo.
php?id=31&modo=2&nota=0&tab=2. Resulta de interese, malia o seu actual caracter retrospectivo, a lectura do Informe
relativo & contratacion pablica en Espana - 2017, de abril de 2019, recentemente feito piblico pola Comisién Europea e do
que nos da conta, co correspondente enlace, Guillermo Saiz Ruiz en https:/www.linkedin.com/posts/guillermo-saiz-ruiz-
abogado _sugeridas-por-la-comisi%C3%B3n-europea-a-partir-activity-6805229814832758785-wlIUr/.

“ Esta afirmacion fixose mais evidente e explicita na nosa lexislacién positiva de contratacion piblica a medida que esta veu
estando infiltrada polo contido que deriva das directivas europeas en materia de contratacion pablica, a través das que se
trata de garantir unhas regras comins basicas na contratacion pablica nos Estados membros, no sobreentendido que a
libre competencia &, desde a mesma fundacién da actual Unién Europea, non sé un dos seus principios fundamentais e
unha das politicas europeas basicas, senén a garantia da efectividade do mercado interior, que é o instrumento esencial da
propia construcion europea e base esencial da economia de mercado, sobre a que se asenta a economia europea e, en xeral,
a dos paises mais desenvolvidos. Véxase tamén a recente Comunicacién da Comisién Europea relativa as ferramentas para
combater a colusién na contratacion pablica e as orientacions acerca de como aplicar o motivo de exclusion conexo (DOUE, C
91, do 18 de marzo de 2021, p. 1) e VAZQUEZ, J., “La comunicacion sobre practicas colusorias en contratacion pblica’, Guias
Practicas con Recursos y consejos para luchar contra la colusion en contratacion pablica, 26 de maio de 2021. Acceso web: https:/
www.javiervazquezmatilla.com/la-comunicacion-sobre-practicas-colusorias-en-contratacion-publica/.

® Sobre os beneficios da competencia, véxase a recentemente publicada pola CNMC Guia sobre los beneficios de la competencia
para los consumidores: preguntas y respuestas, presentada o 21 de abril de 2021. Acceso web: https:/www.cnmc.es/guia-
competencia-para-consumidores.

5 Un estudo amplo sobre este tema abérdase en MINO LOPEZ, AM., La defensa de la competencia en la contratacion del sector
publico, Aranzadi Thomson Reuters, Cizur Menor, 2019. Esta monografia recolle sé unha parte da tese de doutoramento do
autor, que a sta condicién de experto en contratacion piblica une a sta experiencia como letrado da Xunta de Galicia e como
primeiro responsable da Subdireccién de Investigacion do, por aquel ent6n, Consello Galego da Competencia.

7 Como recolleu a prensa, no periodo 2015-2019, s6 a CNMC resolveu 16 expedientes relacionados con carteles en licitacions
pUblicas con multas que, sen contar as exenciéns para as empresas que delataron a existencia desas practicas acolléndose
ao denominado Programa de Clemencia, suman mais de 628 milléns de euros, e en sectores como o da subministracion
de material sanitario, electrificacion ferroviaria, tratamento de residuos urbanos, montaxe e mantemento industrial, men-
saxaria ou seguridade privada (VELEZ, A.M., “Competencia advierte de que los carteles para repartirse contratos publicos
copan la mitad de las multas que impone”, eldiario.es, do 28 de abril de 2021. Acceso web: https:/www.eldiario.es/economia/
competencia-advierte-carteles-repartirse-contratos-publicos-copan-mitad-multas-impone _1_7879944.html). A titulo
de exemplo, vid. a recente Resolucion da CNMC, do 11 de maio de 2021, no Expediente S/DC/0627/18, CONSULTORAS (ac-
ceso web: https:/www.cnmc.es/sites/default/files/3493822 _57.pdf), na que a CNMC sancionou 22 firmas de consultoria e
varios dos seus directivos, con multas que ascenden a un total de 6,3 milléns de euros, ao considerar acreditado que as em-
presas sancionadas intercambiaran informacién comercial sensible e se serviron de estratexias comdns para non competir
cando participaban nas licitacions para ofrecer servizos de consultoria solicitados por distintas administraciéns pablicas.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)

Regap

ESTUDOS



Préacticas anticompetitivas e contratacion pablica: a vision dunha autoridade de competencia

de decembro de 20198, no Expediente 94/2018, Licitacions Servizo Meteoroldxico
de Cataluiia, cando sinala que garantir a concorrencia e a competencia nos procesos
de compra publica, e en xeral nas licitaciéns publicas, constitiie unha das princi-
pais preocupacions de toda autoridade de competencia, tanto desde unha vertente
xuridica-formal para dar cumprimento as exixencias legais que impofien o artigo
119 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (TFUE), os artigos 31 e 38 da
Constitucién espafiola e o artigo 1da Lei 9/2017, como desde unha vertente econémi-
ca, pois a competencia favorece a eficiencia e a racionalidade econémica na provision
publica de bens e servizos.
Asi, e como se recolle de xeito expreso na citada resolucién do TCDC:

“A alteracién da competencia por parte dos operadores econémicos que toman
parte nas licitaciéns ptiblicas é unha conduta obxectivamente contraria d com-
petencia, pois anula o comportamento auténomo e independente das empresas
e reduce a incerteza en relacién co comportamento do resto de licitadores. Este
tipo de actuacion restritiva da competencia, como a que se analiza no caso que
nos ocupa, elimina os beneficios que achega a libre competencia en detrimento do
interese xeral e favorece exclusivamente as empresas que forman parte do acordo.
Son consecuencias directas da falta dunha auténtica competencia na contratacién
ptblica tanto sobre os custos no aprovisionamento ptiblico (prezo non competitivo,
escasa calidade nos bens e servizos adquiridos, falta de innovacidn, etc.) como a
fraude e a corrupcién”.

Sentada como premisa basica a intima conexién entre materias, compre afir-
mar igualmente a necesidade de que os que xestionan a contratacién ptblica deben
cofiecer e aplicar xunto a LCSP a normativa en materia de competencia, mesmo en
circunstancias tan excepcionais como as que vivimos a causa da crise sanitaria e
econdémica’® provocada pola actual situaciéon de pandemia xerada pola COVID-19%.

& Esta resolucion do TCDC pode consultarse en http:/acco.gencat.cat/web/.content/80_acco/documents/arxius/actua-
cions/20200121 _Resolucion-exp.-94.18-PUB.pdf.

9 Resulta especialmente ilustrativo do papel que a competencia debe desempenar para superar unha situacion de crise o
breve e claro pronunciamento da EUROPEAN COMPETITION NETWORK (ECN), adoptado ao comezo da presente crise, Anti-
trust: Joint statement by the European Competition Network (ECN) on application of competition law during the Corona crisis, do 23
de marzo de 2020. Acceso web: https:/ec.europa.eu/competition/ecn/202003 _joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf, y
junto a pronunciamientos posteriores en https:/ec.europa.eu/competition/ecn/index_en.html.

© Mesmo nestas circunstancias de pandemia, as autoridades non deixaron de estar vixiantes adoptando medidas singulares,
do mesmo modo que a lexislacion ordinaria en materia de contratacion pablica foi adaptada a excepcionalidade do momento.
A este respecto, vid. COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E A COMPETENCIA (CNMC), COVID-19 Competencia. La CNMC
crea un buzon de consultas y denuncias relacionadas exclusivamente con las normas de competencia en el contexto actual de la
pandemia, 2020. Acceso web: https:/www.cnmc.es/covid-19/competencia.
A propésito das adaptacions excepcionais da nosa normativa de contratacién pablica, vid. ICCP. Contratacién publica y CO-
VID-19: Normativa estatal y autonémica, Informes y Dictamenes. Acceso web: https:/www.crisisycontratacionpublica.org.
No que se refire @ Comision Europea, podemos destacar: Marco temporal para avaliar cuestions de defensa da competencia
relacionadas coa cooperacién empresarial en resposta as situacions de urxencia ocasionadas polo actual brote de COVID-19
(DOUE C 1161, do 8.4.2020, p. 7) e marco temporal relativo as medidas de axuda estatal destinadas a avalar a economia no
contexto do actual brote de COVID-19, cuxa inicial version foi obxecto de, polo menos, cinco revisions. A este respecto, vid.
https:/ec.europa.eu/competition/state _aid/what_is_new/covid_19.html, e RODRIGUEZ MIGUEZ, J.A., “Pandemia, ayudas
de Estado v ayudas a los estados: el reto de |a eficiente asignacion de recursos publicos en tiempos de crisis’, Revista Galega
de Administracion Pablica (REGAP), n. 60, xullo-decembro 2020, pp. 369 a 400. Acceso web: https:/egap.xunta.gal/revistas/
REGAP/issue/view/289/PDF%20Galego.
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Este traballo pretende, en consecuencia, achegar ambas as diias normativas ofre-
céndolles tanto aos técnicos que se ocupan desta (no sector ptiblico ou privado) como
aos potenciais licitadores a vision singular e igualmente especializada da normativa
de competencia para facilitar unha aplicaciéon coherente e harmonizada das dudas
disciplinas xuridicas".

Entendemos que para lograr este obxectivo é esencial a colaboracion entre os
6rganos de contratacion, as autoridades de competencia e os licitadores para que
a contratacion publica cumpra os seus obxectivos, considerando o papel das au-
toridades de competencia tan relevante como o que nos seus respectivos ambitos
desempefian as mesas de contratacion, as xuntas consultivas de contrataciéns ad-
ministrativas, os 6rganos que resolven recursos especiais ou os tribunais e consellos
de contas. Sen esquecer o papel que desempefian os xuices e tribunais no exercicio
das stias respectivas xurisdicions.

Con esta finalidade, analizaremos as “pontes” ou “pasarelas”’*> existentes entre
contratacion e competencia, expondo da forma mais clara posible o alcance das
respectivas remisions, asi como os conceptos basicos que son propios da lexislacion
de competencia cuxo cofiecemento polos que xestionan ou concorren a contratos
publicos son esenciais para a boa fin destes®.

2 As “pontes” ou “pasarelas” entre
contratacion piblica e competencia

Debemos comezar a nosa exposicion resaltando como unha practica habitual e case
imprescindible a de que unhas normas se remitan a outras, pois iso responde a propia
integridade do ordenamento xuridico que impide crear compartimentos estancos en-
tre realidades que estan materialmente interconectadas entre si dun ou doutro xeito.
O que non sempre se consegue € que as remisions entre normas sexan o suficiente-
mente claras, completas e coherentes para que faciliten unha aplicacion coherente

" Afinalidade declarada deste traballo Iévanos a omitir numerosas referencias sen dibida interesantes tanto a doutrina xeral
acerca da normativa de contratacion pdblica como as numerosas resolucions adoptadas polos 6rganos administrativos es-
pecializados no seu control, principalmente xuntas consultivas de contratacion administrativa e tribunais especializados nos
recursos especiais, cuxo labor esta a ser esencial para aplicar correctamente a LCSP. Optamos, por iso, en centrarnos nas
referencias basicas, achegando, pola nosa parte, a experiencia no ambito especifico da defensa e promocion da competencia
no ambito especifico da contratacion pablica alf onde as ddas disciplinas converxen.

2 También se podria usar la de “puntos de encuentro’, empleada por SANZ DE LA ASUNCION, J. y ARECES LOPEZ, C., “Puntos
de encuentro entre la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico v el Derecho de la Competencia’,
Actualidad Juridica Uria Menéndez, n. 47, 2017, pp. 106-110, p. 109. Acceso web: https:/www.uria.com/documentos/publi-
caciones/5663/documento/esp05.pdf?id=7553. Optamos pola de “pasarelas” ou “pontes’, habitualmente empregada para
referirse as remisions entre as leis de defensa da competencia e a de competencia desleal, que eran mais evidentes e
intensas durante a vixencia da hoxe derrogada Lei 16/1989, do 17 de xullo, de defensa da competencia, coas pasarelas do
seu artigo 6, que incluia como suposto de abuso de posicién dominante o que se denomina “abuso de dependencia econé-
mica” (suprimido da actual Lei de defensa da competencia e reconducido en exclusiva, polo menos en principio, ao ambito da
competencia desleal), e o seu artigo 7, que regulaba xa o "falseamento da competencia por actos desleais’, que se recolle no
actual artigo 3 da vixente Lei 15/2007, do 3 de xullo, de defensa da competencia (LDC).

v

Para unha vision resumida destas relacions, con referencia a instrumentos de promocién da competencia e de deteccién
de carteles con técnicas econémicas, vid. REALP i CAMPALANS, M., “La lucha contra la colusion en la contratacion piblica’;
Economia Industrial, n. 415, 2020, pp. 1-9. Acceso web: https:/www.mincotur.gob.es/Publicaciones/Publicacionesperiodi-
cas/Economialndustrial/RevistaEconomialndustrial/415/REALP%20i%20CAMPALANS.pdf. Aconsellamos a consulta deste
monografico.
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e equilibrada de todas as normas que se relacionan explicita ou implicitamente en-
tre si, especialmente cando se trata de aplicar normas que proceden de ambitos e
concepcions diferentes e sometidos a regras propias e singulares, como sen diibida
acontece coas regulaciéns en materia de contratacién publica e de competencia.

En efecto, a LCSP remitese de forma expresa ou implicita en numerosas ocasions
aregulacion de competencia; isto é, a Lei 15/2007, do 3 de xullo, de defensa da com-
petencia (en diante, LDC)%, e, se é o caso, cando pode existir afectacion do mercado
intracomunitario (hoxe Mercado Interior Europeo), o seu equivalente no marco da
Unién Europea, que son os artigos 101 e 102 do Tratado de Funcionamento da Union
Europea (TFUE) e as stas normas e regras de desenvolvemento e aplicacién®.

Pola stia parte, a LDC, ainda que efectivamente incorpora tamén algunha refe-
rencia puntual 4 contratacion publica, o que si contén e desenvolve son os conceptos
propios cuxa aplicacion van ter que realizar os que accedan a ela por remision da LCSP.

Antes de expor as claves das remisions respectivas contidas na LCSP e na LDC,
que tamén se remite no seu artigo 3 LDC (“falseamento da competencia por actos
desleais”) a regulacion de competencia desleal contida basicamente na Lei 3/1991,
do 10 de xaneiro, de competencia desleal (en diante, LCD), debemos destacar unha
consideracion basica relativa as diferenzas na técnica normativa empregada na
redaccién da LCSP e a LDC.

En efecto, mentres a LCSP é unha norma especialmente prolixa, minuciosa e
detallada, case con pretension regulamentaria, a LDC distinguese, pola contra, polo
caracter aberto co que se redactan as stias normas substantivas, como as que descri-
ben as condutas prohibidas' (arts. 1a 3 LDC), as que definen conceptos propios ou
tomados da normativa da Unidon Europea como “concentracién econémica” (art. 7
LDC) ou “cartel” (disposicion adicional cuarta. Definicions. 2.2), danos por suposto,
como o de “axuda publica” (art. 11 LDC), ou de conceptos comuns que adquiren un
significado propio nesta disciplina, como o de “empresa” (disposicién adicional
cuarta. Definicions. 1.2).

4 Ténanse en conta as Gltimas modificacions introducidas na LDC e o seu regulamento de desenvolvemento, asi como na Lei
3/2013, do 4 de xuno, de creacion da Comision Nacional dos Mercados e a Competencia polo Real decreto-lei 7/2021, do 27
de abril, de transposicion de directivas da Union Europea nas materias de competencia, prevencion do branqueo de capitais,
entidades de crédito, telecomunicacions, medidas tributarias, prevencion e reparacion de danos medioambientais, despra-
zamento de traballadores na prestacion de servizos transnacionais e defensa dos consumidores.

o

Para unha visién basica pero completa do dereito e politica da competencia da Unién Europea, resulta de grande utilidade
a consulta da web oficial da Direccion Xeral de Competencia da Unién Europea (DXCOMP) en https:/ec.europa.eu/info/de-
partments/competition_es

@

Neste sentido, como se sublifia no fundamento xuridico da STS n. 1497/2018, do 10 de outubro de 2018 (ROX: STS
3631/2018 - ECLI: ES:TS:2018:3631): “Como establece a Sentenza da Sala Terceira (Seccion 3.2) do 2 de novembro de 2015
(rec. 1523/2013), «fronte a esta técnica penalista da tipicidade ou de deslinde preciso do que esta prohibido (e, por exclusion,
0 non penado), o dereito da competencia (nacional e comparado) utiliza a técnica da clausula xeral prohibitiva, precisamente
porque a utilizacion da técnica da tipicidade penal, nun ambito como o mercado, atentaria ao principio de seguridade xuridica,
atendida a dificultade ou imposibilidade de tipificar coa precision exixida no dereito penal a multiplicidade de formas que pode
adoptar o comportamento restritivo dos operadores econémicos no mercado. Unha clausula xeral prohibitiva da colusion
(art. 1.1 LDC e 101.1 TFUE) que se define por relacion aos destinatarios (todo operador econémico), ao medio polo cal a
conduta se establece (toda forma de concertacion: acordos, decisions ou recomendacions colectivas, practicas concertadas
ou conscientemente paralelas) e, en particular, pola finalidade perseguida e prohibida (a causacion actual ou potencial dun
dano a competencia efectiva nos mercados). Polo tanto, unha clausula xeral ou tipo aberto deliberadamente impreciso que
constitle, en certa forma, un mandato implicito do lexislador as autoridades administrativas e xurisdicionais encargadas da
sta aplicacion para elaborar de forma progresiva o dereito da competencia”
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Este trazo singular da LDC acentuouse ao sumarse a el unha sensible deteriora-
cién na calidade normativa que presidiu a redaccién da version orixinal da LDC (Lei
15/2007, do 2 de xullo), froito inequivoco do amplo e minucioso proceso de madura-
cion, reflexion e consenso que presidiu a stia aprobacion en 2007 e que desapareceu,
enboa medida, ao noso xuizo, na tramitacion da Lei 3/2013, do 4 de xufio, de creacion
da Comisién Nacional dos Mercados e a Competencia, e que xa non foi posible nas
ulteriores reformas da LDC levadas a cabo por medio do instrumento necesariamente
excepcional do real decreto-lei en que se regulaban diversas e heteroxéneas materias,
a0 expirar os respectivos prazos de transposicion das correspondentes directivas
aprobadas pola Unién Europea e que debian incorporarse 4 nosa lexislacion 7 e, no
caso da dltima reforma, a situacién de pandemia creada pola COVID-19°8,

Feitas estas necesarias consideracions iniciais, examinaremos a continuacion
as citadas remisions ou “pasarelas” existentes entre a LCSP e a LDC, asi como esta
ultima e a LCD, inclusive o contido e alcance das previsions substantivas basicas da
lexislacién de competencia que consideramos igualmente basicas para a correcta
aplicacion no ambito da contratacién publica da normativa da competencia, to-
mando como referencia a mellor doutrina e xurisprudencia® desenvolvida a partir
da préactica das autoridades administrativas espafiolas e europeas de competencia
(public enforcement); isto é, a CNMC e as autoridades autondémicas de competencia,
como a Comisién Galega da Competencia e a Comisién Europea aplicando os ar-

7 A primeira reforma foi a levada a cabo a través do Real decreto-lei 9/2017, do 26 de maio, polo que se traspofien directivas
da Unién Europea nos ambitos financeiro, mercantil e sanitario, e sobre o desprazamento de traballadores, e Real decreto-
lei 7/2021, do 27 de abril, de transposicion de directivas da Union Europea nas materias de competencia, prevencién do
branqueo de capitais, entidades de crédito, telecomunicaciéns, medidas tributarias, prevencion e reparacion de danos am-
bientais, desprazamento de traballadores na prestacion de servizos transnacionais e defensa dos consumidores. A reforma,
no que se refire a competencia, traspufia ao noso dereito interno a denominada "Directiva de danos’, a Directiva 2014/104/
UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de novembro de 2014, que establece determinadas normas polas que se
rexen, en virtude do dereito nacional, as accions de danos resultantes das infraccions do dereito da competencia dos Estados
membros e da Unién Europea.

'8 Referimonos ao Real decreto-lei 7/2021, do 27 de abril, de transposicion de directivas da Unién Europea nas materias
de competencia, prevencion do branqueo de capitais, entidades de crédito, telecomunicacions, medidas tributarias, pre-
vencion e reparacion de danos ambientais, desprazamento de traballadores na prestacion de servizos transnacio-
nais e defensa dos consumidores. No que se refire & LDC, o seu obxectivo era a transposicién da Directiva (UE) 2019/1
do Parlamento Europeo e do Consello, do 11 de decembro de 2018, encamifada a dotar as autoridades de competen-
cia dos Estados membros de medios para aplicar mais eficazmente as normas sobre competencia e garantir o correc-
to funcionamento do mercado interior, conecida como “Directiva ECN plus” Neste caso, a diferenza da anterior refor-
ma da LDC (véxase nota anterior), coa sta validacion (Resolucién do 13 de maio de 2021, do Congreso dos Deputados)
aprobouse tamén a sla tramitacion como proxecto de lei. Esta tramitacion pode seguirse en: https:/www.congreso.es/
busqueda-de-iniciativas?p_p_id=iniciativas&p_p_lifecycle=0&p _p _state=normal&p_p_mode=view& _iniciativas _
mode=mostrarDetalle& _iniciativas_legislatura=XIV& _iniciativas_id=130%2F000047. No nimero anterior desta mesma
revista publicouse unha nota que resulta moi interesante para conecer o alcance potencial desta directiva, véxase NEIRA
BARRAL, D., "Los efectos de la Directiva ECN+ en el sistema de competencia espanol’, Revista Galega de Administracion Publica
(REGAP), n. 61, febreiro/xufio 2021, pp. 467 a 472.

©

Resultaria evidentemente presuntuoso, e desde logo inverosimil, pensar que nun traballo como este se poida expor algo
mais que unha vision xeral da disciplina e mencionar a amplisima doutrina e xurisprudencia na materia. Por iso, e sen prexui-
zo das mencions que as dias fontes poidamos facer ao longo deste traballo, citaremos como obras de referencia pola sta
vocacion xeral e estar redactadas en espafiol: BENEYTO PEREZ, J.M. e MAILLO GONZALEZ-ORUS, )., Tratado de Derecho de
la Competencia. Union Europea y Esparia, 2 vols., Bosch, Barcelona, 2017; e SALA ARQUER J.M., GUTIERREZ RODRIGUEZ, A,
MASSAGUER FUENTES, J. e FOLGUERA CRESPO, J. (dirs.), Comentario a la ley de defensa de la competencia (Dio), 2 vols., 6.2 ed.,
Civitas, Madrid 2020.

20 Compre advertir que, ainda que unha lectura inicial da LDC puidese facer pensar que a sta aplicacion corresponde s6 8 CNMC,
0 no seu dia denominado con acerto, ao noso xuizo, "Sistema espanol de defensa da competencia” configlirase mediante
un sistema de competencias exclusivas e excluintes entre a CNMC e as autoridades autonémicas de competencia (que non
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tigos 1, 2 e 3 LDC e, se é 0 caso, os artigos 101 e 102 TFUE, asi como a cada vez mais
importante aplicacién privada das ditas normas polos xuices e tribunais nacionais
(private enforcement), aos cales, en todo caso, corresponde en exclusiva a demanda
de danos por infracciéns antitrust.

2.1 As pasarelas de e contratacion a competencia (arts. 1, 33,
64, 69, 70, 71-73, 99, 132, 139, 150, 285 e 321 LCSP)

Un exame detido da LCSP evidencia que, ademais dalgunha mencion puntual na ex-
posicion de motivos?, a Lei 9/2017 contén numerosas e diversas remisions directas a
LDC, cuxo contido non sempre é o suficientemente claro para facilitar a stia correcta
interpretacion e, con iso, unha coherente e homoxénea aplicacién tanto por parte dos
que o fan a partir da LCSP como desde a LDC (e o seu equivalente europeo xa citado)>>.

Seguindo a orde e a propia sistematica da LCSP, a primeira mencién a libre com-
petencia no articulado da LCSP recéllese xa no seu artigo 1 LCSP cando, ao delimitar
0 seu obxecto, enumera os principios aos que a contratacion publica debe someterse.
Asi, o artigo 1 LCSP dispon:

“1. Esta lei ten por obxecto regular a contratacion do sector ptiblico, co fin de
garantir que esta se axusta aos principios de liberdade de acceso ds licitacions,
publicidade e transparencia dos procedementos, e non discriminacién e igual-
dade de trato entre os licitadores; e de asequrar, en conexién co obxectivo de
estabilidade orzamentaria e control do gasto, e o principio de integridade, unha
eficiente utilizacién dos fondos destinados d realizacién de obras, a adquisicion
de bens e a contratacion de servizos mediante a exixencia da definicién previa
das necesidades a satisfacer, a salvagarda da libre competencia e a seleccion da
oferta economicamente mdis vantaxosa”.

O primeiro que hai que sinalar é que o da libre competencia é un principio mais
entre os que enuncia como reitores desta a LCSP; nin mais nin menos importante
que os demais enunciados, pero cuxa incorporacion expresa resulta, non obstante,
a0 noso xuizo, especialmente relevante e que por iso debe tomarse en consideracion

deixou de suscitar certas criticas ao considerarse mais operativo o modelo europeo de “autoridade mellor situada’; recofie-
cendo a potestade de avocacion da Comision Europea), que se recolle na Lei 1/2002, do 21 de febreiro, de coordinacién das
competencias do Estado e as comunidades autonomas en materia de defensa da competencia.

~

Na exposicion de motivos, explicase e xustificase, aludindo @ competencia, a modificacion que na propia LCSP se fai do
ndmero 8.° do artigo 7 da Lei do IVE (Lei 28/2014, do 27 de novembro, pola que se modifican a Lei 37/1992, do 28 de de-
cembro, do imposto sobre o valor engadido; a Lei 20/1991, do 7 de xufio, de modificacion dos aspectos fiscais do Réxime
Econdmico Fiscal de Canarias; a Lei 38/1992, do 28 de decembro, de impostos especiais; e a Lei 16/2013, do 29 de outubro,
pola que se establecen determinadas medidas en materia de fiscalidade ambiental e se adoptan outras medidas tributarias
e financeiras), destacandose nela que “(...) se fai necesario excluir, desde a entrada en vigor desta modificacion normativa,
da consideracion de subvenciéns vinculadas ao prezo das operacions que constitien a base imponible das operacions suxei-
tas ao IVE aquelas achegas financeiras que as administracions piblicas realizan ao operador de determinados servizos de
competencia plblica cando non existe distorsion da competencia, xeralmente porque, ao tratarse de actividades financiadas
total ou parcialmente pola Administracion, non se prestan en réxime de libre concorrencia, por exemplo os servizos de trans-
porte municipal ou determinadas actividades culturais financiadas con estas achegas”

A titulo de exemplo, vid. a recente Resolucion da CNMC do 11 de maio de 2021, no Expediente S/DC/0627/18, CONSULTO-
RAS. Acceso web: https:/www.cnmc.es/sites/default/files/3493822 _57.pdf.

~
N

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)



José Antonio Rodriguez Miguez

de forma especifica a hora de interpretar e aplicar o texto da LCSP no seu conxunto.
Por outra banda, a exixencia de salvagardar a libre competencia na contratacion
publica ao definir o propio obxecto da Lei 9/2017 revela claramente a vontade do
lexislador europeo e, polo tanto, nacional, de que a contratacién ptblica sexa, dentro
das posibilidades que cada caso e circunstancia permitan, o mais aberta e competi-
tiva posible, pois sé asi se satisfaria axeitadamente o interese xeral que mediante a
apelacion ao mercado se fai na LCSP.

0 alcance desta apelacién, incluindo as posibles exclusions da propia LCSP, son
decisions basicas que con caracter previo debe tomar a Administracion publica cando
necesite proverse dos bens e servizos que precisa para cumprir as misions que se lle
encomendaron. A competencia é unha premisa, pero non absoluta nin ineludible,
sendn que debe ser ponderada polo contratante motivando suficientemente todas e
cada unha das stias concretas e sucesivas decisions, conscientes de que a regra debe
ser a de salvagardar todo o posible o funcionamento competitivo do mercado.

Esta avaliacion e toma de decisiéns motivada resultan esenciais para o desefio
dun contrato publico ou para optar por calquera outra posible alternativa e debe
realizarse xa desde a fase previa ou preparatoria do eventual contrato publico. Esta
cuestion é analizada con atencién pola LCSP e a ela dedicase de forma especifica e
especializada desde a perspectiva da competencia a recente Guia sobre contratacion
ptiblica y competencia; fase 1: La planificacién de la contratacién ptiblica, aprobada pola
CNMC en plena pandemia, 0 16 de decembro de 2020, coa que se actualiza seguindo
as fases habituais da contratacién ptblica a celebrada Guia sobre contratacién ptiblica
y competencia” de 201123, centrandose na que debe ser a primeira fase, a da planifica-
cién da contratacién publica?, ainda que sexa identificada pola propia CNMC como
Guia actualizacién 2021%.

Non debemos esquecer, como xa adiantamos, que é nesta fase previa cando se
adoptan unha serie de decisions fundamentais, como a de se se decide acudir ao mer-
cado mediante a celebracién dun contrato publico, un convenio ou acudir a medios
propios, asi como as condicidns basicas de como facelos.

A primeira das remisions expresas que a LCSP fai a competencia e que, polo
tanto, debe interpretarse tomando en consideracion o seu recofiecemento expreso
como principio no artigo 1 LCSP xa citado aparece no artigo 33 LCSP, dedicado aos
“Encargos de entidades pertencentes ao sector ptiblico que non tefian a consideracion de
poder adxudicador a medios propios personificados”.

@

A version orixinal desta guia podese consultar en: https:/www.cnmc.es/guia-contratacion-publica-competencia.

%+ Nesta guia, a CNMC destaca a importancia da planificacion como ferramenta para promover a competencia e a eficiencia,
o0 seu contido e fases, e ofrece unha serie de recomendacions relevantes desde a perspectiva da competencia dirixidas
aos entes pablicos contratantes. Esta actualizacion da guia podese descargar en https:/www.cnmc.es/sites/default/fi-
les/3334635_3.pdf.

~
G

Véxase: https:/www.cnmc.es/prensa/actualizacion-guia-contratacion-20210129.

% No momento en que estabamos a facer a revision final, a CNMC abria unha consulta pablica sobre as alternativas a contra-
tacién pablica: convenios e medios propios. Cfr. https:/www.cnmc.es/prensa/consulta-publica-contratacion-2021.
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Estanorma introdicese a propdsito das anteriormente denominadas “encomen-
das de xestion”?7, polo que debemos recordar novamente que acudir ao mercado, en
sentido amplo, ou a proverse mediante esta posibilidade é lexitimo, pero debe deci-
dirse con caracter inicial, ponderando as stas vantaxes e inconvenientes. Tratase, en
consecuencia, da primeira decisién que debe tomar unha Administracién ptblica que
se queira prover dos bens ou servizos que precisa, onde xa ten relevancia paraa com-
petencia, pois debe resolver se acode ao mercado para iso sacandoa a licitacién pablica
ou pode satisfacela acudindo a outras vias, como a do convenio, a encomenda de
xestion ou os medios propios (art. 6 LCSP. “Convenios e encomendas de xestion”28).
Esta decision debe tomarse atendendo a criterios de eficiencia econdémica, pero tamén
sendo consciente de que a contratacién publica xera unha loita polo mercado entre
os licitadores que é positiva desde a perspectiva do desenvolvemento econémico.

Conforme o artigo 33 LCSP:

27 A esta singularidade da contratacion pablica fai xa referencia a propia exposicion de motivos da LCSP cando sinala que: “No
libro |, relativo a configuracion xeral da contratacion do sector piblico e elementos estruturais dos contratos, aparece en
primeiro lugar unha nova regulacion do chamado «medio propio» de Administracion, encomendas de xestion ou aplicacion
practica da técnica denominada «in house», que pasa agora a chamarse «encargos a medios propios». Asi, atopamonos
cos casos de encargos entre entidades do sector publico, como supostos de execucion directa de prestacions a través de
medios propios personificados, distinguindose entre o encargo feito por un poder adxudicador daquel que tivese sido rea-
lizado por outra entidade que non tena a consideracion de poder adxudicador, manténdose os casos da execucion directa
de prestacions pola Administracion pablica coa colaboracion de empresarios particulares ou a través de medios propios
non personificados. Na lei, seguindo as directrices da nova Directiva de contratacion, aumentaron as exixencias que deben
cumprir estas entidades, co que se evitan adxudicacions directas que poden menoscabar o principio de libre competencia.
Atopanse aqui requisitos tales como que a entidade que tena o caracter de «medio propio» dispofna de medios persoais e
materiais axeitados para cumprir o encargo que se lle faga, que solicitase autorizacion do poder adxudicador do que de-
penda, que non tefa participacion dunha empresa privada e que non poida realizar libremente no mercado mais dun 20 por
cento da sta actividade” Este tema xa fora abordado pola extinta Comisién Nacional da Competencia (CNC), hoxe COMISION
NACIONAL DOS MERCADOS E A COMPETENCIA (CNMC), Informe de 2013: Los medios propios y las encomiendas de gestion: im-
plicaciones de su uso desde la dptica de la promocion de la competencia, 2013. Acceso web: https:/www.cnmc.es/sites/default/
files/1186066 _1.pdf.

~
®

Cfr. artigo 6. Convenios e encomendas de xestion. Para unha vision actualizada, véxase, MINO LOPEZ, A.M., “Practicas anti-
competitivas en el ambito de los encargos a medios propios’; Diaz Bravo, E. e Moreno Molina, J.A. (dirs.), Contratacion pablica
global: Visiones comparadas, Tirant lo Blanch, Universidad Santo Tomas (Chile), Chile, 2020, pp. 141-170.

1. Quedan excluidos do ambito desta lei os convenios cuxo contido non estea comprendido no dos contratos regulados nesta
lei ou en normas administrativas especiais celebrados entre si pola Administracion xeral do Estado, as entidades xestoras e
os servizos comins da Seguridade Social, as universidades publicas, as comunidades auténomas e as cidades auténomas
de Ceuta e Melilla, as entidades locais, as entidades con personalidade xuridica piblica delas dependentes e as entidades con
personalidade xuridica privada, sempre que, neste Gltimo caso, tefian a condicién de poder adxudicador.

A stia exclusion queda condicionada ao cumprimento das seguintes condicions:

a) As entidades intervenientes non deben ter vocacion de mercado, a cal se presumira cando realicen no mercado aberto
unha porcentaxe igual ou superior ao 20 por cento das actividades obxecto de colaboracién. Para o calculo desa porcentaxe,
tomarase en consideracion a media do volume de negocios total ou outro indicador alternativo de actividade apropiado,
como os gastos soportados considerados en relacién coa prestacion que constitia o obxecto do convenio nos tres exercicios
anteriores & adxudicacion do contrato. Cando, debido & data de creacién ou de inicio de actividade ou a reorganizacion das
actividades, o volume de negocios ou outro indicador alternativo de actividade apropiado, como os gastos, non estivesen
disponibles respecto dos tres exercicios anteriores ou tivesen perdido a sla vixencia, sera suficiente con demostrar que o
calculo do nivel de actividade se corresponde coa realidade, en especial mediante proxeccions de negocio.

b) Que o convenio estableza ou desenvolva unha cooperacion entre as entidades participantes coa finalidade de garantir que
0s servizos pUblicos que lles incumben se prestan de modo que se logren os obxectivos que tefien en comin.

) Que o desenvolvemento da cooperacién se guie unicamente por consideracions relacionadas co interese pablico.

2. Estaran tamén excluidos do ambito desta lei os convenios que celebren as entidades do sector piblico con persoas fisicas
ou xuridicas suxeitas ao dereito privado, sempre que o seu contido non estea comprendido no dos contratos regulados nesta
lei ou en normas administrativas especiais.

3. Asi mesmo, quedan excluidas do ambito desta lei as encomendas de xestion reguladas na lexislacion vixente en materia
de réxime xuridico do sector puablico.

~
t

Neste sentido, RODRIGUEZ MIGUEZ, J.A., “Compliance y Defensa de la Competencia: La Promocion de la Cultura del Cum-
plimiento Antitrust «en el Sector Pdblico»", Campos Acufa, M.2C. (dir.) Guia Prdctica del Compliance en el Sector Pdblico, El
Consultor de los Ayuntamientos, Wolters Kluwer, Madrid, 2020, pp. 357 a 383, onde destacamos que para poder celebrar
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“1. As entidades do sector ptiblico que non tefian a consideracién de poder adxudi-
cador poderdn executar de xeito directo prestacions propias dos contratos de obras,
subministracidns, servizos, concesién de obras e concesién de servizos a cambio
dunha compensacién valéndose doutra persoa xuridica distinta a eles, logo de
encargo a esta, con suxeicién ao disposto neste artigo, sempre e cando a persoa
xuridica que utilicen mereza a cualificacién xuridica de medio propio personificado
respecto deles, de conformidade co disposto no apartado seqguinte. O encargo que
cumpra estes requisitos non terd a consideracién de contrato.

2. Terdn a consideracion de medio propio personificado respecto dunha entidade
pertencente ao sector ptiblico que non tefia a consideracién de poder adxudicador,
aquelas persoas xuridicas, de dereito ptiblico ou de dereito privado, que cumpran
todos e cada un dos requisitos seguintes:

a) Que o ente que fai o encargo postia control, directo ou indirecto, no sentido do
artigo 32.2.a), primeiro e sequndo pardgrafos desta lei, sobre o ente destinatario
deste.

b) Que a totalidade do capital social ou patrimonio do ente destinatario do encargo
sexa de titularidade ptblica. Regap

¢) Que mdis do 8o por cento das actividades do ente destinatario do encargo se
leven a cabo no exercicio dos labores que lle foron confiados pola entidade que
realiza o encargo e que o controla ou por outras persoas xuridicas controladas do
mesmo modo pola entidade que realiza o encargo.

ESTUDOS

3. O apartado 2 deste artigo tamén se aplicard nos casos en que unha entidade
do sector publico estatal realice un encargo a outra do mesmo sector, sempre
que a entidade que realiza o encargo e a que o reciba estean controladas, directa
ou indirectamente, pola mesma entidade do dito sector e, ademais, a totalida-
de do capital social ou patrimonio da entidade destinataria do encargo sexa de
titularidade publica. Neste suposto, o requisito do apartado 2.c) anterior, cuxa
acreditacion deberd reflectirse na forma disposta nel, entenderase cumprido por
referencia ao conxunto de actividades que se fagan no exercicio dos labores que lle
fosen confiados pola entidade que realiza o encargo, pola entidade que controla
directa ou indirectamente tanto d entidade que realiza o encargo como d que o
recibe, asi como por calquera outra entidade tamén controlada directa ou indi-
rectamente pola anterior. Nestes casos, a compensacion a percibir pola entidade
que reciba o encargo deberd ser aprobada pola entidade ptiblica que controla d
entidade que realiza o encargo e d que o recibe, debendo adecuarse esa compen-
sacién e as demais condicidns do encargo ds xerais do mercado de forma que non
se distorsione a libre competencia”.

convenios ou encomendas de xestion deberan cumprirse os requisitos establecidos no artigo 6 LCSP, algo que deberia re-
cordar un programa de cumprimento.
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Resulta evidente, ao noso xuizo, tras a lectura do artigo 33 LCSP, reproducido na
sta integridade para facelo mais evidente, que, ademais de cumprir os requisitos que
exixen os artigos 6 e 33 LCSP, a Administracion contratante debera valorar o efecto
incentivador ou desincentivador que, para a competencia, nas concretas circunstan-
cias do caso, tefia optar ou non polo mercado, sendo posible optar por un enfoque
procompetitivo se o efecto incentivador asi o xustificase.

Pola stiabanda, o artigo 64.1 LCSP, dedicado aloita contra a corrupcion e preven-
cion dos conflitos de intereses, estd igualmente relacionado coa libre competencia.
Asi, impo6n aos 6rganos de contratacién que “1. (...) deberan tomar as medidas axei-
tadas para loitar contra a fraude, o favoritismo e a corrupcion, e previr, detectar e
solucionar de modo efectivo os conflitos de intereses que poidan xurdir nos proce-
dementos de licitacion co fin de evitar calquera distorsién da competenciae garantir
a transparencia no procedemento e a igualdade de trato a todos os candidatos e
licitadores”.

A lectura deste precepto pon en evidencia a intima conexioén entre a distorsion
da competencia e outras practicas contra as que o lexislador europeo e espafiol trata
de loitar denodadamente3°, como é a fraude e a corrupcion, sen que en ningtn caso
se deba identificar a colusion coa corrupcién” ainda que en non poucas ocasions
poidan ir unidas.

Outro dos preceptos importantes na relacion entre LCSP e LDC é o artigo 69 LCSP3,
dedicado as uniéns temporais de empresas (UTE). Conforme ese precepto:

“Artigo 69. Uniéns de empresarios.

1. Poderdn contratar co sector ptiblico as uniéns de empresarios que se consti-
tian temporalmente para o efecto, sen que sexa necesaria a stia formalizacién
en escritura publica ata que se efecttie a adxudicacion do contrato ao seu favor.

2. Cando no exercicio das stias funciéns a mesa de contratacion ou, no seu defecto,
o0 drgano de contratacién apreciase posibles indicios de colusién entre empresas
que concorran agrupadas nunha unién temporal, estes requirirdn estas empresas
para que, ddndolles prazo suficiente, xustifiquen de forma expresa e motivada as
razéns para concorreren agrupadas”.

30 A este respecto, podemos citar o recente Real decreto-lei 7/2021, do 27 de abril, de transposicién de directivas da Unién
Europea nas materias de competencia, prevencion do branqueo de capitais, entidades de crédito, telecomunicaciéns, me-
didas tributarias, prevencion e reparacion de danos ambientais, desprazamento de traballadores na prestacion de servizos
transnacionais e defensa dos consumidores.

w

Como acertadamente destaca MINO, con quen coincidimos (agradecéndolle que nos permitise consultar o seu traballo, ainda
en imprenta, MINO LOPEZ, AM., “La comunicacion de practicas anticompetitivas a las autoridades de defensa de la compe-
tencia por los 6rganos de la contratacion pablica’, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n. 212, 2021), "Os artigos 69 e
150 LCSP limitan o deber de notificacion dos érganos e mesas de contratacion as practicas restritivas («colusion», «condutas
colusorias»). O teor literal de ambos os dous preceptos é moi preciso ao respecto. Pero os 6rganos de contratacion e as me-
sas estan sometidos tamén ao disposto no artigo 132.2 LCSP; por iso, estan tamén obrigados a notificarlles as autoridades
de competencia calquera feito do que tefian coflecemento no exercicio das stas funciéns que poidan constituir infraccion a
lexislacion de defensa da competencia”
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As cautelas coas que se contemplan as UTE (criterio que entendemos que debe
trasladarse igualmente as agrupacions de interese econémico ou figuras equiva-
lentes3?) reside en que empresas que poderian presentar ofertas de forma individual
optarian por asociarse sen outra finalidade real que a de non competir, repartindose
dese modo o mercado, o que contraviria a esencia mesma da contratacién publica.

Sen prexuizo do que poidamos sinalar mais adiante, este potencial perigo da
constitucion de UTE (preconstitucion realmente, pois a UTE sé se constitiie se resulta
adxudicataria) para concorrer a licitacions publicas pode apreciarse con claridade,
por exemplo, na RCNMC do 12 de novembro de 2019, no Expdte. S/0010/19, ITV
COMERCIAIS EN ESTRADAS33, onde a Sala de Competencia da CNMC resolveu non
incoar procedemento sancionador e acordar o arquivo das actuaciéns seguidas como
consecuencia da posta en coflecemento da DGT das circunstancias nas que se vifieron
desenvolvendo os procedementos de contratacién do servizo de inspeccioén técnica
en estrada para vehiculos comerciais, por considerar que neste expediente non hai
indicios de infraccion do artigo 1 da LDC.

Esta resolucion e o precepto que interpreta merece, polo menos, ddas reflexions
basicas: a primeira é que a apreciacion do caracter eventualmente colusorio da unién
temporal debe apreciarse pola mesa de contratacién motu proprio ou a instancia de
calquera dos licitadores, e é sen dubida esa mesa de contratacién o 6rgano mais
cualificado para esa avaliacién, polo menos indiciaria, sen prexuizo de que se poida
probar que a vontade Gnica da UTE era precisamente falsear a competencia3

Desde un punto de vista mais xeral e procompetitivo, atrevémonos a suxerir desde
unha perspectiva estrutural dos mercados a necesidade de determinados sectores de
que moitos dos seus operadores adquiran maior dimensién, principalmente a través
de procesos de integracion horizontal (concentracions horizontais), de forma que se
configuren mercados mais contestables, mais competitivos, pois tal situacién incre-
mentaria a tensién competitiva e evitaria situacions de poder de mercado excesivo

32 Respecto das AlE, vid. Lei 12/1991, do 29 de abril, de agrupacions de interese econémico.
3 (fr. https:/www.cnmc.es/sites/default/files/2750229 _38.pdf.

3 Acerca do tema das UTE e da proba por indicios da existencia dunha practica concertada colusoria polo seu obxecto na
constitucion de UTE, véxanse as recentes sentenzas do Tribunal Supremo (STS), dos dias 15 de marzo de 2021 (casacion
3045/2020), 16 de marzo de 2021 (casacion 2040/2020), 17 de marzo de 2021 (casacion 1363/2021) e 4 de maio de 2021
(casacion 3333/2020), nas que o alto tribunal desestima o recurso interposto contra a Sentenza do Tribunal Superior de
Xustiza de Catalufia, n. 812/2019, do 15 de outubro, que anulou a Resolucion do Tribunal Catalan de Defensa da Competen-
cia (TCDC), da Autoridade Catala da Competencia (ACCO), do 9 de febreiro de 2016 (Expediente n.° 57/2014, Fisioxestion).
A citada sentenza do TSXC seguiria a senda marcada polas sentenzas da Audiencia Nacional que en 2018 anularian os
recursos interpostos contra a Resolucion da CNMC do 8 de xaneiro de 2015, no Expdte. 5/0429/12 RESIDUQS (entre outras,
SAN 22/02/2018 no recurso 115/2015). Con iso, consolidariase a evolucion da andlise da capacidade das empresas para ir
individualmente as licitacions e a ilegalidade implicita da UTE na que participasen (denominada “test de capacidade” ou “in-
dispensabilidade’, que seria a utilizada pola CNMC e a ACCO) cara a unha baseada na “razoabilidade empresarial” da decision
(test da razoabilidade empresarial). Esta interesantisima e relevante cuestion é abordada por GONZALEZ DE ZARATE, P, “Los
tribunales vuelven a cuestionar el «test de capacidad» utilizado por la CNMCy la ACCO a la hora de analizar la compatibilidad
de las UTEs con el derecho de la competencia’; Blog Ramén y Cajal Abogados, 17 de xufio de 2021. Acceso web: https:/www.
ramonycajalabogados.com/es/noticias/los-tribunales-vuelven-cuestionar-el-test-de-capacidad-utilizado-por-la-cnmc-y-
la-acco-la.
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froito da presenza simultanea de grandes operadores e dun nimero moi amplo de
medianos e pequenos operadores3.

Outra interesantisima prevision desde a perspectiva da competencia —malia que
non sexa citada pola LDC— é a contida no artigo 70.1 LCSP, dedicado as “condiciéns
especiais de compatibilidade” , expresion ambigua e imprecisa respecto do seu contido.
Conforme este precepto:

“1. 0 érgano de contratacion tomard as medidas axeitadas para garantir que
a participacion na licitacion das empresas que tivesen participado previamente
na elaboracién das especificacions técnicas ou dos documentos preparatorios do
contrato ou tivesen asesorado o érgano de contratacién durante a preparacién do
procedemento de contratacién non falsee a competencia. Entre esas medidas poderd
chegar a establecerse que as citadas empresas, e as empresas a elas vinculadas,
entendéndose por tales as que se atopen nalgtin dos supostos previstos no artigo 42
do Cédigo de comercio, poidan ser excluidas das ditas licitacions cando non haxa
outro medio de garantir o cumprimento do principio de igualdade de trato. (...)

Entre as medidas ds que se refire o primeiro pardgrafo deste apartado, atoparanse
a comunicacion aos demais candidatos ou licitadores da informacion intercambia-
da no marco da participacién na preparacién do procedemento de contratacién ou
como resultado dela, e o establecemento de prazos axeitados para a presentacién
de ofertas.

As medidas adoptadas consignaranse nos informes especificos previstos no artigo
336”.

Este precepto enmarcase no contexto das denominadas “consultas preliminares
de mercado” (art. 115 LCSP), que lles permiten aos drganos de contratacion solicitar
informacién adicional para preparar o contrato, ainda que non debe desdefiarse o
perigo de que o 6rgano de contratacion se poida ver influenciado en exceso polos
operadores consultados, os cales poderian aproveitar a stia participacion nesta fase
preliminar do procedemento de contratacion para influir no desefio dos pregos, de
maneira que lles resulten mais favorables a estes. Esta posibilidade débeo levar a
tomar certas cautelas, como ampliar as stias fontes de informacion, acudir, se fose
preciso, a informes independentes ou mesmo a experiencia doutras autoridades,
incluidas as de competencia, por exemplo, en expedientes de concentracions eco-
noémicas recentes, pois neles analizase en detalle o mercado ou mercados afectados.

A relevancia do artigo 70.1 LCSP deriva do seu caracter cautelar, pois dirixese a
evitar que os que colaboraron na preparacion dun contrato o fixeran no seu exclusivo
interese e non no da Administraciéon contratante. Debemos mencionar neste punto
a importancia da “neutralidade tecnoléxica” e o perigo de que unha opcién inicial
peche o mercado a futuras tecnoloxias alternativas ou configure exclusividades

3 Son exemplos clasicos do que sinalamos o sector primario en xeral en Espana, onde o poder de mercado da distribucién pode
distorsionar a competencia ou o sector do transporte de viaxeiros por estrada.
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perigosas desde a perspectiva da competencia e os valores que esta implica respecto

do estimulo da innovacién.

Outro dos ambitos nos que a conexion entre a LCSP e LDC é intensa e que, a0 noso
xuizo, exemplifica perfectamente as dificultades que anticipamos para cohonestar os
dous ambitos normativos (libre competencia e contratacién publica, LDC e LCSP) é
o das denominadas “prohibiciéns de contratar”3, reguladas nos artigos 71a 73 LCSP,
cuxa aplicacion suscita ainda hoxe numerosas interrogantes, algunhas das cales

estan na actualidade pendentes de pronunciamentos xudiciais?”.
Conforme o artigo 71 LCSP:

“1. Non poderdn contratar coas entidades previstas no artigo 3 desta lei, cos efectos
establecidos no artigo 73, as persoas nas cales concorra algunha das seguintes
circunstancias:

(..)

b) Ter sido sancionadas con cardcter firme por infraccién grave en materia (...) de
falseamento da competencia (...)”.

Pola stia banda, o artigo 72 LCSP, ao regular a apreciaciéon da “competencia e
procedemento” en relacién con estas prohibiciéns de contratar, sinala que:

“5. Cando, conforme o sinalado neste artigo, sexa necesaria unha declaracién
previa sobre a concorrencia da prohibicidn, o alcance e duracién desta determi-
naranse sequindo o procedemento que nas normas de desenvolvemento desta
lei se estableza.

Non procederd, non obstante, declarar a prohibicién de contratar cando, en sede
do trdmite de audiencia do procedemento correspondente, a persoa incursa na
causa de prohibicién acredite o pagamento ou compromiso de pagamento das
multas e indemnizacions fixadas por sentenza ou resolucién administrativa das
que derive a causa de prohibicién de contratar, sempre e cando as citadas persoas
fosen declaradas responsables do pagamento desta na citada sentenza ou reso-
lucién, e a adopcion de medidas técnicas, organizativas e de persoal apropiadas
para evitar a comision de futuras infracciéns administrativas, entre as que quedard
incluido acollerse ao programa de clemencia38 en materia de falseamento da
competencia. Este pardgrafo non resultard de aplicacién cando resulte aplicable a
causa de prohibicion de contratar a que se refire o artigo 71.1, letra a). A prohibi-
cion de contratar, asi declarada, poderd ser revisada en calquera momento da stia

% As prohibicions de contratar recollianse xa nos artigos 60 a 61 bis do Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro,
polo que se aproba o Texto refundido da Lei de contratos do sector pGblico (TRLCSP), incluindose xa como causa no seu artigo

60.1.b) "ter sido sancionadas con caracter firme por infraccion grave (...) de falseamento da competencia (...)"

37 Neste sentido, resulta elocuente BACHES OPI, S., “La prohibicion de contratar con las administraciones pablicas por infrac-
ciones del Derecho de la competencia: «Setung a sale on a sea of doubts»", Canedo Arrillada, M.P. (dir.), La competencia como

motor de desarrollo econémico, Aranzadi, Pamplona, 2018, pp. 167-211.

% Ao denominado Programa de Clemencia faremos unha breve mencién mais adiante.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 62 (xullo-decembro 2021)

Regap

ESTUDOS

19



20

Préacticas anticompetitivas e contratacion pablica: a vision dunha autoridade de competencia

vixencia, cando a persoa que fose declarada en situacién de prohibicién de contratar
acredite o cumprimento dos extremos a que se refire o pardgrafo anterior. O 6rgano
competente para cofiecer da citada revisién serd o mesmo que ditou a resolucién
de declaracién de prohibicion de contratar (...)”.

Como xa tivemos ocasion de sinalar recentemente®, compre destacar, con SANZ
DE LA ASUNCION e ARECES LOPEZ“, que a maior novidade da stia nova regulacion
seria a transposicion das denominadas “medidas de autocorreccién” ou self-cleaning,
que permite a dispensa da prohibicion de contratar mediante a adopcién polo em-
presario de medidas correctivas. Tratase dos cofiecidos programas de cumprimento
(compliance programmes)*, malia que, a diferenza do previsto na Directiva 2014/24/
UE, que condicionaba a dispensa a que a empresa presentase probas suficientes para
demostrar a sda fiabilidade, consideran que tal apreciacion é discrecional, ainda que
queda sometida a tres requisitos: (i) demostrar que pagou ou se comprometeu a pagar
a indemnizacién correspondente por calquera dano causado pola infraccién penal
ou afalta, (ii) que aclarou os feitos e circunstancias de xeito exhaustivo colaborando
activamente coas autoridades investigadoras e (iii) que adoptou medidas técnicas,
organizativas e de persoal concretas, apropiadas para evitar novas infraccions pe-
nais ou novas faltas. Non obstante, a LCSP, na stia transposicion unicamente inclie
dous deses tres requisitos que consideran que se configurarian como automaticos
para o outorgamento da dispensa en sede de tramite de audiencia do procedemento
correspondente: (i) acreditar o pagamento da multa ou compromiso de pagamento
da multa imposta; e (ii) a adopcién de medidas técnicas, organizativas e de persoal
apropiadas para evitar a comision de futuras infracciéns administrativass.

Sen esquecer a importancia dos dous requisitos, o Gltimo dos cales se remite a
un programa de cumprimento, queremos chamar a atencién sobre a omisiéon do
requisito relativo ao pagamento da indemnizacién correspondente por calquera
dano causado pola infraccién penal ou a falta. Entendemos que o seu mantemento,
estendéndoo aos ilicitos anticompetitivos, teria sido fundamental para previr novas
condutas infractoras.

38 Neste sentido, vid. RODRIGUEZ MIGUEZ, J.A., PEREZ FERNANDEZ, P. e SUDEROW, J., “Una vision integral de la prevencion de
los carteles: analisis desde la perspectiva de las empresas, las Administraciones Piblicas y las autoridades de competencia’,
Beneyto Pérez, .M. e Maillo Gonzalez-OrGs, J. (dirs.), Novedades y retos en la lucha contra los cdrteles econémicos, Thomson
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2019, pp. 109-156; e MINO LOPEZ, A.M., “Programas de cumplimiento y defensa de la com-
petencia en la contratacion pablica: principios y modalidades’, Diario La Ley, n. 9813, 2021.

Cfr. SANZ DE LA ASUNCION, J. e ARECES LOPEZ, C., "Puntos de encuentro entre la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Con-
tratos del Sector Piblico y el Derecho de la Competencia’, cit., p. 109.

4

3

=

Para unha vision xeral dos programas de cumprimento en materia antitrust, véxanse, entre outros, RODRIGUEZ MIGUEZ,
J.A., "Capitulo 21: Prevencion de carteles, promocion de la competencia y programas de cumplimiento’, Beneyto Pérez, | M. e
Maillo Gonzalez-Ords, J. (dirs.), La lucha contra los cdrteles en Espafia, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 845-
876; e RODRIGUEZ MIGUEZ, J.A., “El reto de la implantacién de los PDC en materia antitrust en Espafia’; Revista de Derecho
de la Competencia y la Distribucion, n. 17, 2015, p. 6.

SANZ DE LA ASUNCION, J. e ARECES LOPEZ, C., “Puntos de encuentro entre la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Piblico y el Derecho de la Competencia’; cit., p. 109.

=
S
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Tameén se sublifiou* a novidade relativa de que a LCSP se refire a posibilidade da
empresa de acollerse ao “programa de clemencia”, como medida equivalente ao se-
gundo dos aludidos requisitos (adoptar medidas técnicas, organizativas e de persoal
concretas, apropiadas para evitar novas infraccions penais ou faltas)*,

A LCSP# introduce a prevision de que a decisiéon da compaiiia de acollerse ao pro-
grama de clemencia (exencién do pagamento da multa ex artigo 65 LDC) permitira
tamén eludir a prohibicién para contratar sen necesidade de acreditar ningin outro
extremo. Pola contra, como sublifian SANZ DE LA ASUNCION e ARECES LOPEZ, no caso
de que d empresa incursa na prohibicion se lle tivese concedido a dita reducién conforme o
artigo 66 LDC, serd necesario que acredite o pagamento da multa reducida para que non
se declare a prohibicion ou para que sexa revisada se xa foi declarada*®.

En relacion coas medidas de autocorreccion (self-cleaning) e o deber de coope-
racion na aclaracion dos feitos, debemos resaltar que a cooperacion non se limita
s6 & cooperacion coas autoridades de competencia, sendén que as empresas deben
cooperar tamén co poder adxudicador para esclarecer de forma exhaustiva un posible
falseamento da competencia. En efecto, o TXUE na Sentenza C124/17, do 24 de ou-
tubro de 2018, no asunto Vossloh-Laeis vs. Stadtwerke Miinchen GmbH, en contra do
proposto polo avogado xeral nas sdas conclusiéns do 16 de maio de 2018, conclie
que o operador econdémico non sé debe colaborar coa autoridade de competencia,
sen6n que tamén debe colaborar co poder adxudicador na aclaracién exhaustiva dos
feitos e circunstancias que garden relacion coa infraccién cometida“’. O risco de que
a transmision do documento poida facilitar a accién de responsabilidade civil por

“ (Cfr. SANZ DE LA ASUNCION, J. e ARECES LOPEZ, C,, “Puntos de encuentro entre la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contra-
tos del Sector Publico y el Derecho de la Competencia’, cit., pp. 109 e 110. Para estes autores, a asimilacion da adopcién de
medidas organizativas a decision da compariia de acollerse ao Programa de Clemencia sup6n que, naqueles supostos en que
se solicitase (e outorgase) a exencion do pagamento da multa conforme o artigo 65 LDC, non se aplicara a prohibicién para
contratar sen necesidade de acreditar ning(in outro extremo. Pola contra, no caso de que & empresa incursa na prohibicion
se lle concedese a reducién do pagamento da multa de conformidade co artigo 66 da LDC, sera necesario que acredite o
pagamento da multa reducida para que non se declare a prohibicién ou para que sexa revisada se xa foi declarada.

“ Esta apelacion directa a unha figura propia do dereito da competencia reafirmanos na idea de que as indemnizacions alu-
didas serian incluir tamén as derivadas de ilicitos antitrust. O anterior Iévanos a pensar que serfa positivo incluir nos pregos
que a empresa dispofia dun programa de cumprimento que previse especificamente os ilicitos antitrust e tamén, se é o caso,
un compromiso de asumir o pagamento dunha indemnizacion, que poderia estar fixada de anteman, para reparar posibles
prexuizos derivados de infraccions antitrust ou o compromiso de renuncia ao contrato en caso de infraccion antitrust. Non
obstante, a exixencia léxica de que recaia sentenza firme poderia facer esta Gltima prevision.

5 (fr. artigo 72.5 ("Apreciacion da prohibicion de contratar. Competencia e procedemento”).

“ A razén da inclusion do Programa de Clemencia como medida correctora residiria, a xuizo de SANZ DE LA ASUNCION e
ARECES LOPEZ, en que, sen unha mencion expresa, pareceria dificil integrar a participacion nun Programa de Clemencia no
suposto de adopcion de medidas técnicas, organizativas e de persoal (denominado, comunmente, como programa de com-
pliance). En segundo lu