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Expediente n° INF/CNMC/183/24

SALA DE COMPETENCIA

Presidenta
D2a. Cani Fernandez Vicién

Consejeros

D2, Maria Jesus Martin Martinez
D. Bernardo Lorenzo Almendros
D. Xabier Ormaetxea Garai

Secretario del Consejo
D. Miguel Bordiu Garcia-Ovies

En Madrid, a 29 de noviembre de 2024

Vista la solicitud de informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior sobre el proyecto de convenio entre la Jefatura Central de Tréfico (JCT)
y la asociacién espafiola de desguace y reciclaje del automaovil (AEDRA) para la
digitalizacién del expediente de baja telemética de los centros autorizados de
tratamiento de vehiculos, que tuvo entrada en la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC) el 5 de noviembre de 2024, en ejercicio de
las competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio,
de creacion de la CNMC, la Sala de Competencia acuerda emitir el presente
informe.
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1. ANTECEDENTES

La Jefatura Central de Tréafico (JCT) es el organismo autbnomo adscrito al
Ministerio del Interior responsable de la ejecucion de la politica vial en Espafia.
El articulo 12.1 del Real Decreto 207/2024, de 27 de febrero, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del Ministerio del Interior recoge las
siguientes funciones:

[...] e) El desarrollo y el mantenimiento de los registros informéticos y de las
bases de datos esenciales para el ejercicio de las funciones del organismo,
junto con la ordenacién del acceso a los mismos; j) La elaboracion de
instrucciones sobre vehiculos y los procedimientos administrativos
relacionados con el Registro de Vehiculos, asi como facilitar la implantacion
del vehiculo conectado, el desarrollo de la conduccion autbnoma y el impulso
de plataformas tecnoldgicas para su gestion en el ambito de las competencias
del organismo; q) El disefio de la estrategia y marco de referencia en materia
de datos abiertos y reutilizacion de informacion en el ambito del organismo,
velando por el cumplimiento de los objetivos nacionales en estos ambitos y
garantizando un marco adecuado de gobernanza con entidades publicas y
privadas y ciudadanos.

Ademés, de acuerdo con lo recogido en el articulo 5.g) del Real Decreto
Leqislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la_Ley sobre Tréafico, Circulacidon de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, realiza
todas las actuaciones relativas a la retirada de los vehiculos de la via fuera de
poblado y la baja temporal o definitiva de la circulacion de dichos vehiculos.

Por su parte, la Asociacion Espafiola de Desguace y Reciclaje del Automdvil
(AEDRA) es la asociacion de caracter estatal mas representativa del sector en
Espafia con mas de seiscientos centros autorizados de tratamientos de
vehiculos (CAT) asociados!. Entre las funciones que desarrollan los CAT? se
encuentra, ademas de la destruccion fisica del vehiculo al final de su vida util y

1 AEDRA es la asociacion de caracter estatal mas representativa del sector en Espafia y, entre
sus fines, se encuentra dar soporte a sus asociados en la modernizacién y el equipamiento
adecuado de las industrias de desguaces y reciclaje de automoviles en Espafia.

2 Esto se establece en el articulo 7 del Real Decreto 265/2021, de 13 de abril, sobre los vehiculos
al final de su vida util y por el gue se modifica el Reglamento General de Vehiculos, aprobado
por el Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre.
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su correcto tratamiento medioambiental, la tramitacion de la baja administrativa
en el Registro de Vehiculos®.

Actualmente, el tratamiento de los expedientes de baja administrativa de los
vehiculos depositados en los CAT se realiza mayormente en formato papel, lo
gue conlleva, por un lado, elevados costes tanto econ6micos como materiales
de conservacion; y, por otro lado, retrasos en los procesos y accesos a dichos
expedientes. En 2023 se tramitaron por los CAT en Espafia un total de 848.000
expedientes de bajas de vehiculos, haciendo uso de cerca de un minimo de cinco
documentos por baja (unos 4.240.000 de hojas de papel).

La JCT publicé la Instruccion VEH 2022/20 sobre la Digitalizacion voluntaria de
expedientes de baja definitiva de vehiculos tramitados por Centros Autorizados
de Tratamiento de Vehiculos fuera de uso que, con el objetivo de sumarse a los
objetivos de la digitalizacion de los expedientes administrativos, indicaba los
tramites e informacion necesaria para hacer una transicion del expediente en
papel al expediente digital de baja definitiva de vehiculos.

Con el propésito de impulsar la digitalizacion, la JCT y AEDRA desean suscribir
el convenio objeto de este informe para la digitalizacion de los expedientes de
tramitacion y comunicacion de baja definitiva tramitados por los CAT4.

Por ultimo, cabe recordar que la CNMC ha realizado informes sobre cuestiones
relativas a la conduccion y trafico de vehiculos®. Ademas, esta en proceso de

3 El Registro de Vehiculos es un registro de vehiculos matriculados, de caracter puramente
administrativo y publico para interesados y terceros que tengan interés legitimo y directo, y en
el que, entre otros datos, habran de consignarse las caracteristicas técnicas de los mismos, asi
como las vicisitudes que en relacion con dichas caracteristicas o en relacion con su titularidad
puedan sufrir los vehiculos objeto de inscripcion a lo largo de toda su vida util. Entre estas
vicisitudes se encuentra la baja definitiva del vehiculo en el Registro de Vehiculos, regulada en
el articulo 35 del Real Decreto 2822/1998, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Vehiculos.

IN

La_Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico define a los convenios
como los acuerdos con efectos juridicos adoptados por las Administraciones Publicas, los
organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes o las
Universidades publicas entre si o con sujetos de derecho privado para un fin comun. Sobre la
delimitacién del concepto de convenio y bajo la normativa de 2000 es importante la STS de 18
de febrero de 2004 que lo interpreta con caracter restrictivo con el fin de evitar que, por el
artificio de acudir a esta figura o por el puro nominalismo, se acaben lesionando los principios
de publicidad y concurrencia en la contratacién administrativa.

5 IPN/CNMC/032/19 — Informe sobre el Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el
Reglamento General de Conductores. IPN/CNMC/011/20 PRD por el que se modifica el Real
Decreto 20/2017, de 20 de enero, sobre los vehiculos al final de su vida til y el Real Decreto
2822/1998, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Vehiculos.
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elaboracién un Estudio sobre las escuelas de formacion para conductores en
Espafia, con el fin de conocer el nivel de competencia que existe en el sector e
identificar posibles mejoras en la regulacion.

2. CONTENIDO

La propuesta de convenio contiene once clausulas y un anexo.

En la clausula primera se define el objeto del convenio, que no es otro sino el
fomento de la digitalizacion voluntaria de los expedientes de baja administrativa
por los CAT de vehiculos al final de su vida util. Ademas, incluye los documentos
que conforman el expediente digital de baja administrativa y los sistemas de
firmas autorizados.

En la clausula segunda se exponen los compromisos de AEDRA. Entre ellos
destacan la puesta disposicion de los CAT (asociados o0 no) de una plataforma
que facilite la tramitacion digital de los expedientes de baja definitiva de vehiculos
-y su consulta por la JCT- asi como servir como intermediario entre los CAT y la
JCT. Ademas, se compromete a no utilizar los datos recabados de sus
competidores y a permitir que cada CAT pueda elegir el proveedor informético
gue desee en el uso de la plataforma de digitalizacion de expedientes. Ademas,
se obliga a integrar los expedientes ya registrados en caso de que la JCT
desarrolle una plataforma propia.

En la clausula tercera se indican los compromisos de la Jefatura Central de
Tréfico. Entre ellos se pueden apuntar la promocién de la digitalizacion de los
expedientes, la colaboracion con AEDRA para el fomento, la custodia y consulta
de los expedientes generados por los CAT y dar soporte en el posible proceso
de integracion de la plataforma con la JCT.

La clausula cuarta abarca la eficacia y la vigencia del convenio. Establece el
régimen general de inscripcion en el Registro Electronico Estatal de Organos e
Instrumentos de Cooperacion del Sector Publico Estatal (REOICO) y publicacion

IPN/CNMC/012/23 Informe sobre el Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el
Reglamento regulador de las escuelas particulares de conductores aprobado por el Real
Decreto 1295/2003, de 17 de octubre y el Reglamento General de Conductores aprobado por
el Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo. IPN/CNMC/032/23 Informe sobre el POM por la que
se regula la duracion, el contenido y los requisitos de los cursos de conduccién segura y
eficiente, cuya realizacion conlleve recuperacién o bonificacién de puntos. IPN/CNMC/005/24
Informe sobre el Proyecto de Orden Ministerial por la que se regulan los cursos de
sensibilizacién y reeducacion vial para los titulares de un permiso o licencia de conduccion.
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en el Boletin Oficial del Estado, asi como un plazo de vigencia de cuatro afios
con la posibilidad de prérroga por cuatro aflos mas.

La clausula quinta trata sobre la modificacion del convenio, que se hara
mediante suscripcion de una adenda y debera de seguir los tramites preceptivos
previstos en la normativa general para su autorizacion e inscripcion.

En la clausula sexta se hace referencia a la financiacion del acuerdo. En ella se
refleja que cada parte asumira sus gastos y por tanto no habra prestacion
econdmica por ninguna de las partes y que no supondra ningdn compromiso
econdmico para la JCT.

En la clausula séptima se presenta la Comision de Seguimiento del convenio,
sus funciones, su composicion, funcionamiento y sometimiento a la jurisdiccién
contencioso-administrativa para la resolucion de los conflictos que se susciten
en la comision.

La clausula octava trata la confidencialidad y la proteccion de los datos
personales. En términos generales, a las actuaciones derivadas del convenio se
le aplicara la normativa europea y espariola de proteccién de datos. En particular,
destaca la obligacion de AEDRA de someterse al control y supervision que
acuerde la JCT, con la finalidad de verificar la correcta obtencion y utilizacion de
la informacién que recabe,

En la clausula novena se abordan las causas de extincion del convenio y las
consecuencias de su incumplimiento, que son las ordinarias establecidas por el
régimen general de convenios.

La clausula décima, indica la legislacion aplicable al convenio y el régimen
juridico del mismo, a saber, el Capitulo VI del Titulo Preliminar de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

La clausula undécima, aborda las formas de resolucion de las discrepancias
gue puedan surgir en la ejecucion del convenio. Sera la Comision de
Seguimiento y en ultima instancia el orden jurisdiccional de lo contencioso-
administrativo los competentes para resolver las disconformidades.

Por ultimo, el Anexo |, comprende los requisitos para la validacion de una
plataforma de gestion documental digital de bajas administrativas de vehiculos
por los CAT. En particular, determina el sistema de firma digital autorizado para
la generacion de los expedientes electronicos, asi como los requisitos y
caracteristicas que deben garantizarse para que la plataforma de gestidn
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documental sea considerada apta por la Subdireccion Adjunta de Vehiculos de
la Direccién General de Tréfico.

3. VALORACION

3.1. Observaciones generales

Desde esta Comision se valora muy positivamente el objetivo perseguido con
esta iniciativa en la medida en que la transformacion digital de las
administraciones publicas debe conllevar necesariamente la mejora de los
procesos de tramitacion administrativa por parte de ciudadanos y empresas.

Para que se desplieguen estos beneficios, las medidas de intervencién publica
(licencias, autorizaciones...) deben ser también, siempre que sea posible,
favorecedoras de la competencia en los mercados. Para ello deviene clave que
las decisiones de los poderes publicos que regulan el acceso y ejercicio de las
actividades econdmicas se justifiquen sobre la base de los principios de buena
regulacion y administracion.

Adicionalmente, se recuerda que las consideraciones realizadas en este informe
se realizan en ejercicio de la funcidon consultiva que deriva del articulo 5.2 de la
Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la CNMC. Por ello, no condicionan ni
vinculan las actuaciones que pudieran realizarse, en su caso, desde una Optica
sancionadora respecto a potenciales conductas realizadas por los operadores
implicados en el proyecto analizado.

A este respecto, cabe sefalar que, si bien se comparte el objetivo, no se puede
decir lo mismo del instrumento elegido, sobre la base de los siguientes
argumentos:

En primer lugar, porque no ha quedado acreditado por qué, para conseguir el
objetivo del fomento de la digitalizacion de los expedientes de bajas de vehiculos,
es precisa la firma de un convenio, teniendo en cuenta ademas que, como ya
indica el propio texto del mismo®, ya se aprobé por la JCT la Instrucciéon VEH
2022/29 en la que se detalla el procedimiento para tramitar un expediente
electronico de baja de vehiculos por los CAT, asi como su custodia. Si fuera
necesario realizar algan ajuste en esta Instruccién o en algun otro instrumento
regulatorio, seria esa la via adecuada y no la del convenio.

6 Considerando séptimo de la exposicion de motivos del convenio.
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En este sentido, parece mas razonable que en vez de reunir los requisitos para
la validacion de una plataforma de gestion documental digital de bajas
administrativas de vehiculos por los CAT en el Anexo | del Convenio, dichas
caracteristicas y funcionalidades sean recogidas en esa u otra Instruccion.

En segundo lugar, porque la utilizacion de una via bilateral de intervencion en el
mercado para utilizar una determinada plataforma electrénica de gestion
documental plantea riesgos desde la 6ptica de la promocién de la competencia
en los mercados.

Ello es asi porque existen alternativas que presentan una mayor adecuacion a
los principios de neutralidad competitiva y buena regulacion y administracion,
destacando las siguientes:

» Realizar un ajuste de los instrumentos regulatorios citados mas arriba,
sefalizando los requisitos que deben reunir las plataformas de gestién,
sean cuales sean.

» Lanzamiento de una plataforma por parte de la JCT, en su caso a travées
de procedimientos de licitacién publica para contratar a un proveedor
independiente que ofrezca este tipo de servicios de digitalizaciéon’. Esta
referencia a una plataforma de la JCT es ademas una posibilidad que
recoge el propio Convenio, sefializando que cuando la JCT disponga de
su propia plataforma de gestor documental, AEDRA integrard su
plataforma en dicha herramienta®, para lo que resulta fundamental que se
pueda garantizar la efectiva interoperabilidad entre todas ellas.

Por tanto, las posibles distorsiones sobre la competencia que pueden aparecer
por utilizar el convenio son, por un lado, una limitacion del acceso al
aprovisionamiento de bienes y servicios al sector publico, que puede conducir a
una menor eficiencia en dicho aprovisionamiento y a la expulsion del mercado
de tales operadores alternativos, sobre todo cuando dichas figuras se utilizan de
forma amplia, recurrente o sistematica; por otro, la creacion de ventajas a favor

7 Algunos de los riesgos que se derivan de la utilizaciéon de los convenios fueron ya analizados
en un documento reciente, la Guia que analiza la FASE |l. Andlisis de las alternativas a la
contratacidn publica desde la dptica de promocién de la competencia (convenios y encargos
a _medios propios). Ademas, el objeto del convenio — el desarrollo y gestién de una
plataforma que gestione expedientes administrativos — encaja en los términos de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

8  Clausula segunda. Compromisos de AEDRA. Letra g).
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de los operadores que suscriben los convenios, que les pueden permitir ser mas
eficaces que sus rivales en otros mercados, y que también pueden tener un
efecto expulsion sobre estos ultimos.

Es oportuno sefialar ademas que, a pesar de las advertencias recogidas en el
propio convenio para modular ciertos riesgos®, la utilizacién del mismo puede
fortalecer la posicion competitiva de la asociacion mayoritaria en el mercado (por
ejemplo, recibiendo ventajas informacionales, pero no solo), tanto por el hecho
de que podra disefar la plataforma persiguiendo preferentemente los intereses
comerciales de sus asociados (discriminando negativamente a los no asociados)
como porque puede fomentar la colusién, puesto que la asociacidén podria tener
acceso a informacion comercialmente sensible de los diferentes CAT, asociados
0 no.

En resumen, desde esta Comision se plantea como méas adecuada la
posibilidad de acudir a las alternativas regulatorias o de aprovisionamiento
sefaladas.

Se recomienda al Ministerio proponente que tenga en cuenta el potencial
impacto negativo sobre la competenciay evite por tanto recurrir a la figura
del Convenio bilateral.

En cualquier caso, de mantenerse la utilizacion del convenio, se plantean una
serie de recomendaciones que se recogen en el siguiente apartado.

3.2. Observaciones particulares

Sin perjuicio de que, entre los compromisos de AEDRA (clausula segunda del
Convenio) se recogen tanto el relativo a “h) No utilizar los datos recabados por
la plataforma -ya sea de CAT asociados o de CAT no asociados-, de manera que
pueda afectar negativamente a la competencia efectiva y el buen funcionamiento
de los mercados y a ‘i) Desarrollar una plataforma que permita la integracion de
diferentes proveedores de manera que cada CAT pueda seguir teniendo libertad
para elegir el proveedor informético a través del cual ejerce su actividad”, se
considera relevante por esta Comision sefalizar estos otros aspectos.

3.2.1 Garantizar la no exclusividad

En la medida en que se llegara a firmar un Convenio con la asociacion citada,
tanto el Convenio que se llegase a firmar como la memoria justificativa, deberian

9  Clausula segunda. Compromisos de AEDRA. Letras a), h) e i).
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garantizar la posibilidad de que terceros interesados (CAT o asociaciones) que
no estén integrados en dicha asociacion pudiesen igualmente firmar convenios
de colaboracion en condiciones sustancialmente analogas.

3.2.2 Garantizar un acceso a la plataforma en igualdad de condiciones

Se hace necesario asegurar asimismo que el acceso a una eventual plataforma
se produzca en condiciones transparentes, justas, razonables y no
discriminatorias y, en especial, garantizar que no exista discriminacion en precio
ni en otras funcionalidades a los no asociados.

3.2.3 Garantizar que ni AEDRA ni los CAT tengan acceso a informacion
comercial sensible

Se debe asegurar que ni la asociacion firmante ni los CAT puedan acceder a la
informacion que los centros autorizados enviaran sobre las bajas tramitadas
(tanto de los CAT asociados como de los no asociados), incluyendo la relativa al
solicitante, numero, tipo de vehiculo, afios de uso, localizacion del centro, entre
otros. Para ello, seria necesario desarrollar sistemas de encriptacion punto a
punto o similares. Estas salvaguardas en el acceso a la informacién deberian ser
objeto de regulacién expresa en el convenio, sefializando las consecuencias de
un posible incumplimiento.

De igual modo, seria necesario que la informacién recabada en la plataforma sea
la estrictamente necesaria para realizar las gestiones relativas a la baja del
vehiculo, evitandose todo posible intercambio de informacién comercialmente
sensible entre los propios centros o entre estos y AEDRA.

3.2.4 Garantizar la neutralidad tecnologica

El punto 1 del Anexo | exige que la plataforma se ejecute "exclusivamente en
servidores remotos alojados en la nube", lo que incumpliria el principio de
neutralidad tecnolégica. En términos generales, ya sea sobre esta mencion o
sobre cualquier otra referencia tecnoldgica, el convenio deberia especificar las
necesidades de la JCT (los parametros de seguridad, accesibilidad,
disponibilidad y redundancia que se exigen a la solucion tecnoldgica) y no
imponer soluciones tecnoldgicas concretas.

Ademas, la JCT deberia tener en consideracion las dependencias futuras
generadas por la solucién tecnoldgica concreta que desarrolle AEDRA, y que
puede condicionar las soluciones propias que desarrolle la JCT en un futuro,
vincular a la JCT al proveedor de software de nube que escoja AEDRA, o
condicionar la disponibilidad de la solucion a la colaboracion futura con AEDRA
mas alla de la duracion del Convenio.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La CNMC valora muy positivamente el objetivo perseguido con esta iniciativa en
la medida en que la transformacion digital de las administraciones publicas debe
conllevar necesariamente la mejora de los procesos de tramitacion
administrativa por parte de ciudadanos y empresas.

Si bien se comparte el objetivo, no se puede decir lo mismo del instrumento
elegido, porque no ha quedado acreditado por qué, para conseguirlo, es precisa
la firma del convenio con AEDRA,; y porque la utilizacién de un convenio plantea
riesgos desde la Optica de la promocién de la competencia, como el
fortalecimiento de la posicién competitiva de los operadores participantes.

Desde esta Comision se plantea como mas adecuada la posibilidad de acudir a
las alternativas como instrucciones regulatorias o0 actuaciones de
aprovisionamiento.

Se recomienda al Ministerio proponente que tenga en cuenta el potencial
impacto negativo sobre la competenciay evite por tanto recurrir a la figura
del Convenio bilateral. Pero si se llegase a la utilizaciéon del convenio, se
plantean una serie de recomendaciones:

= Garantizar la no exclusividad.

= Garantizar un acceso a la plataforma en igualdad de condiciones.

= Garantizar que ni AEDRA ni los CAT tengan acceso a informacion
comercial sensible.

= Garantizar la neutralidad tecnoldgica.
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