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D. SANTOS GANDARILLAS MARTOS

D2. MARIA JESUS VEGAS TORRES

D. RAMON CASTILLO BADAL

Madrid, a veintidos de noviembre de dos mil veinticuatro.

Se ha visto ante esta Seccién Sexta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y bajo
el nimero 1512/19, el recurso contencioso-administrativo formulado por AUTOBUSES VIDAL CARTAGENA
S.L.representada por el procurador don José Manuel Jiménez Lépez contra el acuerdo de la Sala de
Competencia del Consejo de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia de 20 de junio de 2019,
en el marco del expediente sancionador NUM0OOO TRANSPORTE ESCOLAR.

Ha sido parte la Administracién General del Estado defendida por el abogado del Estado.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-Por la actora se interpuso recurso contencioso-administrativo mediante escrito presentado en los
términos expresados en el encabezamiento, acordandose su admisién mediante decreto, y con reclamacion
del expediente administrativo.

SEGUNDO.-Se formalizé la demanda mediante escrito en el que, tras alegar los hechos y fundamentos
oportunos, termind suplicando la estimacion del recurso y la nulidad de la resolucién impugnada.

TERCERO.-El abogado del Estado, en su escrito de contestacion a la demanda, pide la desestimacion del
recurso.

CUARTO.-Recibido el pleito a prueba, tras el tramite de conclusiones, quedd pendiente de sefialamiento para
votacion y fallo, acordandose para el dia 18 de septiembre de 2024, en que tuvo lugar

Ha sido ponente el lImo. Sr. don Santos Gandarillas Martos, quien expresa el parecer de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.-Es objeto del presente recurso contencioso-administrativo formulado por AUTOBUSES VIDAL
CARTAGENA S.L. contra el acuerdo de la Sala de Competencia del Consejo de la Comisidn Nacional de
los Mercados y la Competencia de 20 de junio de 2019, en el marco del expediente sancionador NUMO0OO
TRANSPORTE ESCOLAR.

La resolucion impugnada establecié en su parte dispositiva «[PJrimero. Declarar que en el presente expediente
se ha acreditado la existencia de una infraccién unica y continuada constitutiva de cartel de prohibida por el
articulo 1 de la Ley 1 512007, de 3 de julio, de Defensa de la competencia, consistente en el reparto de las
licitaciones del servicio de transporte escolar en la regién de Murcia convocadas por la Consejeria competente
en materia de Educacién de la Regién de Murcia desde el afo 2009 hasta el final de la ejecucidn del ultimo
contrato licitado en el procedimiento SG/CA/1412016, en junio de 2018.

Segundo. De acuerdo con la responsabilidad atribuida en el fundamento de derecho cuarto, declarar
responsables de la citada infraccion a las siguientes entidades:

()

5. AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A., por su participacion en una infraccién unica y continuada constitutiva
del cartel del transporte escolar en la Regién de Murcia, desde julio de 2009, fecha en que se firma un convenio
para repartirse el mercado entre las distintas empresas, hasta junio de 2078, momento en que finaliza la ejecucion
del contrato de 41 rutas de transporte escolar para los cursos 2016-2017 y 2017-2018.

Tercero. Imponer a las autoras responsables de la conducta infractora las siguientes sanciones:
5. AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A., 15.496 euros, [...]».

Destacamos los siguientes extremos relevantes para la resolucion del presente litigio que se recogen en el
acuerdo sancionador y que enmarcan los términos en los que se desarroll6 el procedimiento.

1.- EI 9 de febrero de 2017, se recibi6 un escrito de denuncia en la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC), presentado por la Consejeria de Educacion y Universidades (actualmente Consejeria de
Educacidn, Juventud y Deportes) de la Region de Murcia (La Consejeria de Educacién) contra las empresas
AUTOBUSES Y TAXIS PITONO, S.L. y AUTOCARES PELOTON, S.L., por posibles practicas colusorias en el
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procedimiento de contratacion administrativa con referencia SG/C N1412016, denominado «Contratacion del
servicio de 41 rutas de transporte escolar de la Regién de Murcia, cursos 2016-17 y 2017-18», contrarias a la
Ley 1512007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (LDC).

2.- En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 2.2 de la Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacién
de las Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Defensa de la Competencia,
la Direccion de Competencia de la CNMC consideré que los hechos objeto de andlisis se circunscribian
exclusivamente al ambito territorial de la Regidon de Murcia, por ser la Administracion licitadora y el territorio
de aplicacion de la contratacién. Por ello corresponde al Servicio Regional de Defensa de la Competencia de
la Regién de Murcia (SRDC) la competencia para conocer del asunto. En consecuencia, la CNMC procedi6 a
remitir al SRDC la denuncia recibida en la CNMC, el 28 de febrero de 2017.

3.- EI 28 de marzo de 2017, el SRDC acordé el inicio de una informacién reservada como diligencia previa a la
posible incoacidn del expediente sancionador.

4. El 7 de julio de 2017, de acuerdo con lo establecido en el articulo 49.1 de la LDC, el SRDC, al observar
indicios racionales de la existencia de conductas prohibidas por el articulo 1 de la LDC, acordé la incoacion
de un expediente sancionador contra las dos entidades denunciadas y quince empresas mas, por haber
sido las participantes en el procedimiento de contratacion administrativa SG/CA/1412016. (...) Se consideran
interesados en el procedimiento la Consejeria de Educacion, que tramité el contrato afectado, y AUTOCARES
ALMAGRO S.L. por ser la empresa que comunicé al érgano de contratacion la posible practica contraria a la
competencia.

5.- El 17 de enero de 2018, el SRDC dirigié solicitudes de informacién a las empresas imputadas a los efectos
de recabar sus volimenes de negocios totales y en el mercado afectado por las practicas investigadas durante
la duracion de las mismas.

6.- El 4 de mayo de 2018, el SRDC dicta un primer pliego de concrecion de hechos (PCH 1), de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 50.3 de la LDC y en el articulo 33.1 del Reglamento de Defensa de la Competencia,
aprobado por Real Decreto 261/2008, de 22defebrero (RDC). Se concluia que las empresas incoadas habian
llevado a cabo practicas contrarias al derecho de la competencia, consistentes en el reparto del mercado, en
relacion con los diferentes lotes en el expediente de contratacién del servicio de transporte escolar de 41 rutas
de la Regién de Murcia para los cursos 2016-2017 y 2017-2018.

7.- Entre los dias 21 y 30 de mayo de 2018 se presentaron alegaciones al PCH.

8. El 17 de mayo de 2018, el SRDC envi6 a las empresas incoadas requerimientos de informacién sobre el
volumen de negocios de cada una en el mercado del transporte escolar en el afio 2017y el volumen de negocios
total en el afio 2017.

9. El 31 de mayo de 2018, TRANSPORTES PERIFERICOS MURCIANOS, S.A. (TRAPEMUSA) presenté ante la
CNMC, a los efectos del articulo 66 de la LDC, una solicitud de exencion del pago de la multa.

10.- El 25 de junio de 2018, a la vista de la solicitud de clemencia presentada por TRAPEMUSA y del numero
de nuevas empresas implicadas y el mayor periodo afectado por las conductas investigadas, el SRDC dicté un
acuerdo de ampliacion del plazo maximo para resolver y notificar la resolucién del procedimiento en cuatro
meses, siendo la nueva fecha de caducidad del expediente el 6 de mayo de 2019, lo que se notificé a los
interesados.

11.-El 10 de julio de 2018, el SRDC dicté un acuerdo de ampliacidn de la incoacién del expediente sancionador,
por supuestas conductas prohibidas por el articulo 1 de la LDC, en particular, la posible coordinacién de
comportamientosy el reparto del mercado entre varias empresas participantes transporte escolar de la Regién
de Murcia desde, al menos, el afio 2006. En dicho acuerdo, ademds de mantenerse a las empresas ya incoadas
en el acuerdo de fecha 7 de julio de 2017, se ampli6 a varias empresas, y entre otras a AUTOBUSES VIDAL-
CARTAGENA, S.A.

12.- El 20 de julio de 2018, se realizaron requerimientos de informacion a las empresas incoadas que fue
aportada a excepcion de dos.

13.-EI 26 de julio de 2018, se presenté una segunda solicitud de clemencia, y el 27 de julio de 2018, se presentd
una tercera.

14.- El 12 de septiembre de 2018, se dictdé un segundo pliego de concrecion de hechos (PCH 2) en el que
se recogieron los ya probados en el PCH 1 y se afiadieron los aportados junto con las tres solicitudes de
clemencia.
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15.- El 25 de octubre de 2018, el SRDC, en virtud de lo previsto en el articulo 33.1 del RDC, acordé el cierre de
la fase de instruccion del expediente de referencia.

16.- EI 26 de octubre de 2018, el SRDC acordé la propuesta de resolucion del procedimiento (PR), notificandola
debidamente a las partes para que presentaran las alegaciones, y en la que se le atribuyé a AUTOBUSES VIDAL
CARTAGENA, S. A. una participacion en el cartel al menos desde julio de 2009, estando auin vigentes los efectos
de dicho cartel, hasta la dltima licitaciéon convocada para los cursos 2016-2017 y 2017-2018.

17.- El 28 de noviembre de 2018 y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 50.5, de la LDC, el SRDC elevd
a la Sala de Competencia de la CNMC su informe y propuesta de resolucién.

18.-El 19 de diciembre de 2018, la Sala de Competencia del Consejo de la CNMC, de conformidad con el articulo
52 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, aprobd la convalidacion del acuerdo que habia adoptado el SRDC, por medio del cual se amplié el
plazo maximo de resolucion del procedimiento hasta el 6 de mayo de 2019.

19.- Tras la notificacién del acuerdo de convalidacién a todos los interesados, se recibieron en la CNMC
alegaciones al mismo entre los dias 16 de enero de 2019 y 30 de enero de 2019.

20.- EI 10 de abril de 2019, la Sala de Competencia adoptd acuerdo por el que se requirié a las empresas
incoadas que aportaran el volumen de negocio total en el afio 2018.

21.- Contestados los requerimientos, el 9 de mayo de 2019, el Consejo de la CNMC adopt6 acuerdo de
recalificacion, en virtud del cual se modificaron las sanciones propuestas por el SRDC, siendo notificado a
todas las partes interesadas para que en el plazo de 15 dias formularan las alegaciones oportunas.

22.- El 25 de mayo y el 11 de junio de 2019 se recibieron en la CNMC las alegaciones al acuerdo de
recalificacion.

23.- La Sala de Competencia del Consejo de la CNMC aprobé esta resolucién en su reunién de 20 de junio
de 2019.

SEGUNDO.-La demanda centra el inicio de sus alegaciones en la nulidad del procedimiento sancionador por
diversos motivos: (i) por no cerrar la fase de instruccion en plazo, puesto que la mantuvo abierta durante
un mes tras la presentacion de alegaciones al PCH por parte de la dltima de las empresas, y debid cerrarse
el 30 de mayo 2018 coincidiendo con la Ultima cumplimentada; (ii) por la indebida ampliacién del plazo del
procedimiento efectuada por el SRDC de la Regién de Murcia sin tener la competencia por vulneracién del
articulo 23 de la Ley 39/2015, en relacién con el 14 de la LDC; (iii) por la convalidacién por parte de la CNMC de
la ampliacion de plazo realizada por el SRDC, para lo que carecia de competencia al no ser superior jerarquico
del SRDC.

La dilacién en el cierre de la fase de instruccién no ha producido indefensién que, en rigor, no se alega siquiera
por esta causa, y la consecuencia del incumplimiento del plazo solo podria ser la de la anulabilidad de la
resolucion en los términos del articulo 48.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, segun el cual «[L]a realizacién
de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo implicara la anulabilidad del acto
cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo [...]».

La demandante no aporta dato alguno que permita suponer que, en este caso, la naturaleza del plazo determine
esa anulabilidad por lo que el retraso en el cierre de la fase de instruccién no tiene, a juicio de la Sala, incidencia
en la validez de la resolucién recurrida. Por el contrario, no existen indicios de que se ha producido indefensién
por cuanto la entidad actora ha podido hacer cuantas alegaciones tuvo por convenientes frente al pliego
de concrecion de hechos que reflejaba los que en rigor tomé en consideracion la CNMC para declarar su
responsabilidad.

TERCERO.-En cuanto a la indebida ampliacion del plazo del procedimiento, partimos del incontrovertido hecho
de que tuvo lugar 25 de junio de 2018, y se adopt6é por el SRDC de Murcia, cuando es lo cierto que la
competencia para ello correspondia a la Sala de Competencia.

Recordemos que conforme al articulo 37.4 de la Ley 15/2007, «[E ]xcepcionalmente, podra acordarse la
ampliacién del plazo maximo de resolucién mediante motivacidn clara de las circunstancias concurrentes. En el
caso de acordarse la ampliacién del plazo maximo, ésta no podra ser superior al establecido para la tramitacion
del procedimiento». Afade el apartado 5 que «Contra el acuerdo que resuelva sobre la suspensién o sobre la
ampliacién de plazos, que debera ser notificado a los interesados, no cabra recurso alguno en via administrativa

[..]».

Por su parte, el articulo 23 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, dispone que «[1.] Excepcionalmente, cuando
se hayan agotado los medios personales y materiales disponibles a los que se refiere el apartado 5 del articulo
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21, el drgano competente para resolver, a propuesta, en su caso, del érgano instructor o el superior jerarquico
del érgano competente para resolver, podra acordar de manera motivada la ampliacién del plazo mdximo de
resolucion y notificacion, no pudiendo ser éste superior al establecido para la tramitacién del procedimiento.

2. Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacion de plazos, que debera ser notificado a los interesados,
no cabra recurso alguno [...]».

Considera la actora que la CNMC no es un érgano jerarquicamente superior al SRDC de Murcia, que es el que
adopto el acuerdo después convalidado, por lo que la convalidacién careceria de cualquier efecto y, con ello,
resultaria también ineficaz el acuerdo de ampliacién adoptado por el SRDC.

Ha de decirse sobre esta cuestién, en primer término, que dicho acuerdo de ampliacién no puede considerarse
nulo de pleno Derecho, pues no encaja en ninguno de los supuestos del articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1
de octubre. Por tanto, seria en principio convalidable de conformidad con lo prevenido en el articulo 52 de
la misma Ley, cuyo apartado 3 establece que «[S]i el vicio consistiera en incompetencia no determinante de
nulidad, la convalidacion podra realizarse por el 6rgano competente cuando sea superior jerdrquico del que dicto
el acto viciado [...]»

A pesar de que el SRDC de Murcia no es exactamente inferior jerarquico de la CNMC, cuando es designado
instructor de un procedimiento sancionador que ha de resolver la CNMC, una doble condicion. Asi, desde el
punto de vista organico no hay duda de que forma parte de la estructura de la Administracién autonémica como
organo perteneciente a la misma y sujeto, por tanto, a la dependencia que resulte de dicha estructura. Pero al
mismo tiempo, y desde un punto de vista funcional, ejerce su actividad como instructor del procedimiento lo
que implica que, conforme a las normas que regulan el procedimiento sancionador en materia de defensa de
la competencia, mantenga con el 6rgano al cual le corresponde resolver dicho procedimiento la relacion que
resulta de las normas que lo regulan. Ello quiere decir que las resoluciones que dicte como tal instructor son
revisables en los términos que establece la Ley 15/2007 y su Reglamento, sin que exista en esto diferencia
alguna con los casos en los que la instruccion es asumida por la Direccion de Competencia.

Por tanto, sus acuerdos seran recurribles ante el Consejo de la Comisién Nacional de la Competencia conforme
al articulo 47 de la LDC. Y, fuera de los supuestos a que este precepto se refiere, el Consejo podra adoptar
respecto de los acuerdos del instructor, ya sea el SRDC o la Direcciéon de Competencia, las decisiones que
procedan, entre ellas su revocacion o, en su caso, su convalidacion.

Admitir otra cosa, es decir, que los acuerdos dictados por el SRDC como instructor del procedimiento
sancionador que ha de resolver el Consejo de la CNMC no puedan ser revisados por este, por razén
de la condicién de érgano autonémico del referido servicio, es incompatible con la regulacién que de la
instruccion del procedimiento se contiene en la LDC vy, en realidad, lo haria inviable. Del mismo modo,
es evidente que la convalidacién de un acto dictado dentro del procedimiento sancionador en materia de
defensa de la competencia y del que corresponde conocer a la CNMC no puede hacerse por el érgano de la
Administracién autondmica jerarquicamente superior al SRDC, que es ajeno a dicho procedimiento y carece
de toda competencia para intervenir en el mismo.

Corrobora esta interpretacion la normativa autonémica sobre la materia y, en particular, el Decreto 13/2004, de
13 de febrero, por el que se asignan funciones en materia de defensa de la competencia y se crea el Servicio
Regional de Defensa de la Competencia, cuyo articulo 2.1 establece que «[S]e crea el Servicio Regional de
Defensa de la Competencia, como unidad integrada con rango de Servicio, en la Direccién General que ostente
atribuciones en materia de comercio interior, de la citada Consejeria [...]».Dicha Consejeria es la que, en cada
momento, ostente competencia en materia de comercio interior, y es en la que se encuadra, organicamente
y a los efectos que sefialdbamos antes, el SRDC. Afiade el articulo 2 en su apartado 2 que «[CJorresponden
al Servicio Regional de Defensa de la Competencia, en el ambito de lo dispuesto en la Ley 1/2002, de 21 de
febrero, de Coordinacidn de las Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Defensa
de la Competencia, las funciones siguientes: a) Ejercer las funciones de instruccién de los procedimientos de
infraccion y de autorizacion singular en los supuestos establecidos en la normativa reguladora correspondiente

[..]».

De ahi que esta Sala considere que la convalidacion llevada a cabo por la Sala de Competencia del Consejo de la
CNMC en su acuerdo de fecha 19 de diciembre de 2018 no es contraria al ordenamiento juridico, y resulta eficaz
a los efectos de solventar la falta de competencia del SRDC para dictar el acuerdo de ampliacion adoptado
el 25 de junio de 2018.

CUARTO.-También invoca como motivo que no cabe la suspension del procedimiento del 9 de mayo de
2019 por la CNMC. Afirma que la variacién de elementos técnicos para el cdlculo de sanciones no es una
recalificacion juridica del articulo 37.1 f) LDC lo que habria dado lugar a la caducidad del procedimiento.
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Establece el citado articulo 37.1.f) que «[E]l transcurso de los plazos maximos previstos legalmente para resolver
un procedimiento se podra suspender, mediante resolucion motivada, en los siguientes casos: ... Cuando se
produzca un cambio en la calificacién juridica de la cuestion sometida al Consejo de la Comisidn Nacional de la
Competencia, en los términos establecidos en el articulo 57 [...]».

Se remite asi a lo dispuesto en el articulo 51, cuyo apartado 4 dispone que «[CJuando el Consejo de la Comisién
Nacional de la Competencia estime que la cuestion sometida a su conocimiento pudiera no haber sido calificada
debidamente en la propuesta de la Direccion de Investigacion, sometera la nueva calificacién a los interesados
y a ésta para que en el plazo de quince dias formulen las alegaciones que estimen oportunas |[...]»

En este caso, y como resulta del acuerdo de 9 de mayo de 2019, por el que se acordé el traslado a las partes
y la suspension cuestionada, la CNMC consideré que la entidad y gravedad de los hechos acreditados en el
expediente no fueron debidamente valorados por el SRDC en lo referente a la cuantificacion de las sanciones
propuestas, que resultaban inferiores a las procedentes. En la fundamentacién de dicho acuerdo exponia la
CNMC que la determinacién de los tipos sancionadores no se ajustaba a lo dispuesto en los articulos 63y 64
de la LDC, y la proporcionalidad de las multas exigia una reconsideracion de los criterios de valoracion en los
términos que recoge el propio acuerdo.

Ademas, y tras referirse a las previsiones del articulo 37.1.f) y 51 de la LDC, precisaba que «[e]l cambio de
calificacion no afectaba en este caso a los hechos que se han considerado acreditados durante la instruccién,
sino que se concreta en una nueva cuantificacion de las sanciones que ha propuesto el SRDC [ ...]».

A la vista de todo ello, entiende esta Sala que la suspensién se encontraba justificada pues, en efecto, el
acuerdo de 9 de mayo de 2019 excedia de una mera reconsideracion de hechos en la medida en que advertia
de la aplicacién errénea de los articulos 63 y 64 de la LDC, de tal manera que la correcta aplicacion de dichos
preceptos no podia llevarse a cabo sin antes someter la modificacién de las sanciones a los interesados para
que pudieran formular alegaciones. Teniendo presente, en cualquier caso, que la modificacién implicaba un
incremento de las multas propuestas por el instructor.

QUINTO.-En cuanto al fondo de la infraccién imputada, niega la actora la existencia de practicas colusorias
en el concurso de 2009 y también su participacion en practica colusoria alguna. Afirma que no existe indicio
o prueba en contrario en el expediente.

La correcta valoracién de estos motivos exige con nos adentremos en los hechos que se declararon probados,
su valoracion y los términos en los que se exigio la responsabilidad.

Se le imputa a la actora AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A., la participacién en una infraccién Unica y
continuada constitutiva del cartel del transporte escolar en la Regién de Murcia, desde julio de 2009, fecha en
que se firma un convenio para repartirse el mercado entre las distintas empresas hasta junio de 2018. Coincide
ese momento con la finalizacién de la ejecucion del contrato de 41 rutas de transporte escolar para los cursos
2016-2017 y 2017-2018.

Para el correcto examen de este motivo debemos centrarnos en como identifica la resolucién sancionadora los
hechos probados, como los valoray como razona los términos de la responsabilidad de manera individualizada
para la actora.

A los hechos probados se refieren conductas descritas en los apartados 9, 13, 15y 24 «[9] Las entidades
AUTOCARES VIDAL-CARTAGENA, S.A. y MARCOS HIDALGO CANO, S.L., no firmantes del Convenio de 2009,
participaron en el reparto de las rutas (compensacion por cesién de rutas y sorteo de rutas), como prueba el
acta de la comisién de seguimiento del Concurso del Transporte Escolar de la Regién de Murcia, de fecha 21 de
julio de 2009 (folios 2.441 y 2.442), cuyo orden del dia era el siguiente:

()

SEGUNDO Se compensa la ruta 30008907-A - nueva - (/ES. Sierra Menera - Los Nietos - Unién), a la empresa
Autocares Vidal, por la cesién de su ruta 30007977- A (CP. Santa Maria del Buen Aire - Lo Recover - La Puebla).

CUARTO La ruta 02005177-A (IES. Socoyos - Benizar - Socovos), quedo sin asignar en las compensaciones, por lo
que tras una serie de propuestas se procedio a sortear entre las empresas interesadas en realizarla, que fueron:
Autocares Merono, Autocares Sanchez Ortufio, Autocares Gomez, Marcos Hidalgo Cano y Lineas y Autocares,
S.A. El resultado del mismo fue el siguiente: primero.- Autocares Gomez; segundo.- Autocares Merofio; tercero.-
Marcos Hidalgo Cano. Posteriormente las empresas Autocares Gomez y Autocares Merofio declinaron su oferta
de realizarla, por lo que concursara definitivamente la empresa Marcos Hidalgo Cano.»
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La participacion de estas entidades se confirmd en la resolucidn de la adjudicacion definitiva de las rutas del
servicio de transporte escolar para los tres cursos del periodo 2009-2012, publicada en el BORM de 18 de enero
de 2010.

()

(13) Tras haber invitado a las distintas empresas a que manifiesten por escrito su voluntad de prorrogar los
contratos que se les adjudicaron en el afo 2009, la Consejeria de Educacion, mediante Orden de 22 de junio de
2012, autorizd la prérroga, para los cursos 2012-2013, 2013-2014 y 2014-2015, de 337 contratos de transporte
escolar de los 422 (folios 2.470 a 2.500).

Entre las empresas con rutas prorrogadas se encuentran las siguientes entidades imputadas:
ANTONTO MUNOZ BAENAS, S.L. (fotio 2.475) o AUTOCARES PELOTON, S.L. (fotio 2.486)
AUTOCARES RIOS ALICANTE, S.L. (folio 2.484) o PREMIER BUS, S.L. (folio 2.493)
AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A. (folio 2.477)

AUTOCARES AGUILAS, S.L. folio 2.477)

AUTOCARES BELMONTE HERMANOS, S.L. (2.477)

AUTOCARES ESPUNA, S.L. (fotio 2.479)

AUTOCARES IBEROCAR, S.A. (folio 2.481)

AUTOCARES MERONO, S.A. (fotio 2.477)

AUTOCARES RIOS, S.A. (folio 2.493)

AUTOCARES SANCHEZ ORTUNO, S.L. (fotio 2.485)

BUS RIOS, S.L. (fotio 2.488)

MARCOS HIDALGO CANO, S.L. (folio 2.492)

TRANSALHAMA, S.L. (folio 2.497)

TRANSPORTES URBANOS DE CARTAGENA, S.A. (folio 2.497)

AUTOCARES JOSE MARTINEZ GARCIA, S.L. (fotio 2.477)

AUTOCARES LOPEZ FERNANDEZ, S.L. (fotio 2.483)

(.)

(15) Mediante Orden de la Consejeria de Eduacidn de 19 de junio de 2015, se autorizé la prérroga, para los cursos
2014-2015,2015-2016 y 2016-2017, de 354 contratos de transporte escolar de los 422 que fueron adjudicados
por Orden de 10 de septiembre de 2009 (folios 2.507a 2.530).

Entre las empresas con rutas prorrogadas se encuentran las siguientes entidades imputadas:

()
AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A. (folio 2.506)

()

(24) Con fecha 27 de enero de 2017 se registrd, ante el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales,
un recurso especial con el no 8812017 contra la Orden de la Consejeria de Educacidn, de 27 de diciembre de
2016, por la que se adjudican 28 lotes en la licitacion del Contrato. Este recurso lo presentaron D. Francisco
Limorte Guillén en nombre y representacion de Carlos Jesus, Autocares Beniel S.L., Bus Sigiienza S.L., Viajes
Altiplano S.4., Autocares José Martinez Garcia S.L., Viajes Hispamur S.L., Autobuses Francisco Sdanchez Gil
S.L., Autocares Belmonte Hermanos S.L., Autobuses Antonio Garcia S.L., Busmar S.L., Autocares Merofio S.4.,
Autocares Justo Martinez S.L., Selecta Bus S.L., Autocares Espufia S.L., Autocares Vidal-Cartagena S.4., Bus
Linea 5 S.L., Autocares Molina, S.L. y Transportes Urbanos de Cartagena, S.A. Finalmente, el 10 de marzo de
2017 el citado tribunal dicta resolucion no 25412017 por la que se acuerda desestimar el recurso. [...]».

En cuanto a su valoracidn, la resolucién sancionadora dice que «[A.] Convenio de 2009 entre las asociaciones
del sector Los participantes en el Convenio, en representacion de sus asociaciones y empresas respectivas,
fueron los consignados en las tablas incluidas en el hecho acreditado (7).
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Ha quedado acreditado que mediante dicho Convenio las incoadas acordaron un plan comun que limitaba
su politica comercial individual, al determinar sus pautas de accién o abstencién mutuas en el mercado,
concretamente en su participacion en las licitaciones convocadas por la Consejeria de Educacion.

Técnicas de colusion en licitaciones publicas semejantes a las acreditadas en este expediente han sido ya
sancionadas en otros recientes por esta misma Sala. Asi, en la resolucién de 30 de junio de 2016 (Expte. NUM0O1
, Infraestructuras Ferroviarias),

()

En linea con lo dispuesto por el SRDC en su propuesta de resolucion (folios 4.810 y siguientes), han quedado
acreditadas las comunicaciones mediante correos electronicos (folios 2.536,2.568 a 2.563,2.689 a 2.690 y 2364
a 2974) en los que se comprueba que FROET ha venido actuando como nexo de unién entre todas las empresas,
coordinando la presentacion y/o retirada de ofertas y prérrogas de los distintos licitadores, y la compensacion
de rutas, entre otros aspectos.

Respecto al concurso de 2009 en aplicacidn de lo pactado en el Convenio del mismo afio, algunas empresas han
sostenido en sus alegaciones a la PR que no puede hablarse de practicas colusorias dado que en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares de la licitacion no se daba a las empresas posibilidad alguna de modificar
el precio; el érgano contratante, que entonces era la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas, establecia
los presupuestos de cada lote aplicando la tarifa minima, no siendo posible para los licitadores ofertar precios
mas econdémicos.

Esta alegacion no puede ser considerada como justificacién de la conducta, dado que el precio es uno de entre
todos los elementos sobre los que puede influir una conducta anticompetitiva entre empresas, que también
podria actuar sobre la calidad de los servicios prestados, u otras condiciones relevantes para la Administracion
y los escolares destinatarios del servicio.

Como mads adelante se detallard, el reparto de mercados constituye una infraccion por objeto del articulo 1
de la LDC para cuya antijuridicidad es suficiente que las empresas licitadoras decidan repartirse los lotes de
un contrato para impedir los beneficiosos efectos de la libre competencia en el mercado afectado, operando
sobre diversas variables al margen del precio, como la calidad del servicio, la atencién al usuario o la innovacién
tecnoldgica.

B. Conductas realizadas en la licitacion del contrato de los cursos 2016-2017 y 2017-2018.

Se ha acreditado la existencia de un plan comun previamente acordado por las empresas implicadas
especificamente en el reparto de los lotes del Contrato, mediante una serie de practicas como renuncias cruzadas
o condicionadas a los lotes de los que habian sido inicialmente adjudicatarias, de la siguiente manera (hechos
11a15)[..]»

Se esfuerza la resolucién sancionadora en desmentir las explicaciones alternativas a las conductas descritas
y dice que «[e]s cierto que el hecho de que de las empresas que presentaron recurso ante el TACRC, ocho (y entre
ellas VIDAL), puede dar la apariencia de que realmente existia una competencia fuerte entre todas las empresas
participantes en la licitacion del Contrato. El mismo sentido cabria dar al hecho de que la presentacion del recurso
se produjera meses antes de que las entidades tuvieran noticia alguna sobre este expediente sancionador, asi
como a la presentacion del posterior recurso ante el TSJ de la Regién de Murcia en un momento en que solo una
de las recurrentes, FRANCISCO SANCHEZ GIL, S.L., habia sido imputada por los hechos descritos en el PCH 1.

Sin embargo, de la presentacién de estos recursos no puede inferirse directamente la existencia de la
competencia que es deseable en el procedimiento de licitacidn del Contrato, habida cuenta de que las empresas
a las que inicialmente se les habian adjudicado los lotes que, de prosperar los recursos, deberian ceder a las
entidades siguientes en el orden de puntuacion configurado por la Consejeria de Educacidn, son precisamente
las que han efectuado las renuncias por motivaciones que no quedan aclaradas.

Por tanto, teniendo en cuenta que el resultado perseguido por la interposicién de los recursos es el mismo
que finalmente se ha producido por el juego de las renuncias, esto es, la propuesta de adjudicacién a las
empresas recurrentes, esta Sala entiende que tampoco la conducta de las empresas incoadas referidas desvirtua
la presuncidn de que las empresas estuvieron coordinadas desde un primer momento.

En definitiva, teniendo en cuenta que para que la prueba de presunciones pueda licitamente desvirtuar la
presuncién de inocencia, 'resulta necesario que los indicios se basen no en meras sospechas, rumores o
conjeturas, sino en hechos plenamente acreditados, y que entre los hechos base y aquel que se trata de
acreditar exista un enlace preciso y directo, segun las reglas del criterio humano'23, esta Sala entiende que las
conclusiones alcanzadas por el SRDC se sustentan en los hechos acreditados conforme a un razonamiento
Iégico y fundamentado. [...]».
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Cuando individualiza las conductas imputadas y fija la responsabilidad concluye que «[6.] AUTOBUSES VIDAL-
CARTAGENA, S.A., es responsable de una infraccidn unica y continuada constitutiva del cartel del transporte
escolar en la Regién de Murcia, al menos desde julio de 2009, fecha en que se firma el Convenio para repartir
el mercado, hasta junio de 2018, momento en que finaliza la ejecucién del Contrato en junio de 2018. Si bien
es cierto que esta empresa no firmé el Convenio de 2009, aparece posteriormente en el acta de la comisién de
seguimiento, de fecha 17 de febrero de 2009 (Folios 2.544 a 2.547). Igualmente, AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA,
S.A. participd en el reparto de las rutas y compensacidon conforme al Acta de la Comisién de seguimiento, de
21 de julio de 2009 (folios 2.441 y 2.442).

AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA se encuentra igualmente incluida en las tablas "Rutas por compensar" (folios
2965-2967) y "Cedidas" (folios2968-2969) de 12 de septiembre de 2009, como adjudicataria 2008 cedente y
compensada. Se encuentra también incluida en la tabla Excel de reparto y compensacion de rutas adjunta al
correo electrénico de 26 de septiembre de 2011 (folios 2970-2973). En dicha tabla, con el orden de compensacion
no3, figura como compensada a AUTOBUSES VIDALCARTAGENA la ruta 300089017C, en compensacidn de otra
ruta cedida por dicha empresa (300071977A).

En efecto, en la licitacion de 2009 (folios 2.447 a 2.469) la linea compensada, 3000891C IES SIERRA MINERA,
se adjudicé a AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA (folio 2.452), ruta que fue posteriormente prorrogada en 2012
para los cursos 2012-2013, 2013-2014 y 2014-2015 (folio 2.477) y en 2015 para los cursos 2015-2016,
2016-2017 y 2017-2018 (folio 2.506). Al mismo tiempo, la ruta cedida, 30001977A IES ISAAC PERAL, se
adjudicé a AUTOCARES MERONO, S.A. (folio 2.456), siendo prorrogada posteriormente en 2012 para los cursos
2012-2013,2013-2014 y 2014-2015 (folio 2.484) y asimismo en 2015 para los cursos 2015-2016,2016-2017 y
2017-2018 (folio 2.514), manteniéndose los efectos del reparto efectuado en 2009 hasta 2018.

()

AUTOCARES MERONO se encuentra igualmente incluida en la tabla excel de reparto y compensacion de rutas
adjunta al correo electrénico de 26 de septiembre de 2011 (folios 2970-2973). En dicha tabla figuran como
asignadas a AUTOCARES MERONO las rutas 30001977-A CE INF-PRI SANTA MARIA DEL BUEN AIRE (cedida por
AUTOBUSES VIDAL CARTAGENA, S.A.) [...]».

Concluye sancionando a AUTOBUSES VIDAL-CARTAGENA, S.A., «[p]or su participacién en una infraccién unica y
continuada constitutiva del cartel del transporte escolar en la Regidn de Murcia, desde julio de 2009, fecha en que
se firma un convenio para repartirse el mercado entre las distintas empresas, hasta junio de 2078, momento en
que finaliza la ejecucién del contrato de 41 rutas de transporte escolar para los cursos 2016-2017 y 2017-2018.

[..]».

El examen del relato de hechos que refleja la resolucién recurrida acerca de la participacién de la actora en la
tramay plan iniciado con la firma del Convenio de 2009. Si bien es cierto que AUTOBUSES VIDAL CARTAGENA
no fue firmante inicial del acuerdo, se incorporé al poco tiempo como lo acredita el acta de la comisién de
seguimiento del Concurso del Transporte Escolar de la Regién de Murcia, de fecha 21 de julio de 2009, donde
ademas se fue compensada la ruta 30008901-A - nueva - (/ES. Sierra Menera - Los Nietos - Unién), por la cesion
de su ruta 30001977- A (CP. Santa Maria del Buen Aire - Lo Recover - La Puebla). Se beneficié de las prérrogas
y aparece incluida en la tabla Excel de reparto y compensacién de rutas adjunta al correo electréonico de 26 de
septiembre de 2011, sin que ninguna explicacidn razonable ofrezca sobre ese comportamiento.

Todo revela que nos encontramos ante una infraccion Unica y continuada en la que participé la actora desde
su incorporacién al convenio de 2009.

Recordemos que estamos ante una infraccién Unica y continuada cuando se participa en practicas colusorias
que constituyen (i) la existencia de un plan global que persigue un objetivo comun, (ii) la contribucion
intencional de la empresa a ese plan, (jii) y el hecho de que se tenia conocimiento (demostrado o presunto)
de los comportamientos infractores de los demas participantes, por todas la STJUE de 16 de junio de 2011,
Asunto T-211/08, Putters International NV, (apartados 34y 35).

Se destaca de este concepto la idea de unicidad y la de continuidad de la infraccién. En cuanto al caracter
unico, se aprecia cuando hay identidad de los objetivos de las practicas consideradas, STG de 20 de marzo
de 2002, Dansk Rgrindustri/Comision, T21 /99, Rec. p. 111681, apartado 67, STJUE de 21 de septiembre de
2006, Technische Unie/Comision, C113/04 P, Rec. p. 188 31, apartados 170y 171,y la STG de 27 de septiembre
de 2006, Jungbunzlauer/Comisién, T43 /02, Rec. p. 113435, (apartado 312); en la identidad de los productos
y servicios afectados, SSTJUE de 15 de junio de 2005, Tokai Carbén y otros/Comisién, T71 /03, T74/03,
T87 /03y T91/03, no publicada en la Recopilacién, (apartados 118,119y 124), y STG Jungbunzlauer/Comisién,
(apartado 312); en la identidad de las empresas que han participado en la infraccién STG Jungbunzlauer/
Comision, (apartado 312); y en la identidad de sus formas de ejecucién STG Dansk Rgrindustri/Comisién,
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(apartado 68). Ademas, también se pueden tener en cuenta para ese examen la identidad de las personas
fisicas intervinientes por cuenta de las empresas y la identidad del ambito de aplicacién geografico de las
practicas consideradas.

Por lo que respecta a la continuidad, una infraccién del articulo 81 CE, apartado 1, puede resultar no solo de
un acto aislado sino también de una serie de actos o incluso de un comportamiento continuado, aun cuando
uno o varios elementos de dicha serie de actos o del comportamiento continuado puedan también constituir,
por si mismos y aisladamente considerados, una infraccién de la citada disposicién. Las diversas acciones se
inscriben en un «plan conjunto» con un idéntico objeto que falsea el juego de la competencia en el interior del
mercado comun, lo que permite imputar la responsabilidad por dichas acciones en funcion de la participacion
en la infraccién considerada en su conjunto, STJUE de 24 junio 2015, asunto C-263/2013, (apartado 156).

Para que las précticas colusorias puedan ser consideradas elementos constitutivos de un acuerdo Unico
restrictivo de la competencia, es necesario «[qJue se inscriben en un plan global que persigue un objetivo comdn.
Ademads, sdlo si la empresa supo, o deberia haber sabido, cuando participd en las practicas colusorias que, al
hacerlo, se integraba en el acuerdo unico, su participacién en las practicas colusorias de que se trata puede
constituir la expresién de su adhesién a dicho acuerdo [...]», STJUE de 15 de marzo de 2000, Cimenteries CBR
y otros/Comision, T25 /95, T26/95, T30 /95 a T32/95, T34 /95 a T39/95, T42 /95 a T46/95, T48 /95, T50/95 a
T65 /95, T68/95a T71 /95, T87/95, T88 /95, T103/95y T10 4/95, Rec. p. 11491, (apartados 4027 y 4112).

No desvirtda la valoracién que hacemos la alusion que el acuerdo sancionador hace a las licitaciones de las
41 empresas como parte integrante o comportamiento involucrado en la infraccion unica y continuada que
se le imputa a la actora. Es cierto que estamos ante unos comportamientos heterogéneos, no determinantes
en todos los casos del enganche o vinculacidn al plan. Sin embargo, la relevancia de la antijuridicidad de la
conducta de la actora viene determinada por su incorporacidn al plan preconcebido urdido con el convenio del
2009 al que si se incorporo la recurrente al poco tiempo de su firma.

SEXTO.-Por ultimo, se cuestiona la ausencia de proporcionalidad en las sanciones respecto al supuesto
perjuicio causado. Sostiene que se ha cuantificado incorrectamente la multa que le fue impuesta.

Frente a esta queja, recordemos que conforme al articulo 63.1 LDC la sancién que cabe imponer en el caso
de las infracciones muy graves puede elevarse hasta el diez por ciento del volumen de negocios total de la
empresa infractora en el ejercicio inmediatamente anterior al de imposicién de la multa (2018). Comoquiera
que dicho volumen fue de 267.165,50 euros con resulta evidente que la multa finalmente impuesta de 15.496
euros, no supera aquel porcentaje. Por otro lado, la actora equivoca el valor que cabe atribuir al VNMA, que no
es sino un criterio de graduacion empleado al individualizar el tipo sancionador aplicable a cada empresa.

Los criterios de cuantificacion aplicados por la CNMC no difieren de los seguidos en otras ocasiones y que han
sido también analizados por esta Sala. La justificacién que aduce la resolucién recurrida tiene su origen en el
criterio fijado por el Tribunal Supremo en sentencia de 29 de enero de 2015, recurso nim. 2872/2013, en la
que se entiende que la expresién volumen de negocios totaldel articulo 63.1 de la LDC, como base sobre la que
calcular el porcentaje de multa establecido para cada tipo de infraccién (hasta un 10% para las muy graves,
hasta un 5% para las graves y hasta un 1% para las leves), toma como referencia el volumen de negocios
de todas las actividades de la empresa y no exclusivamente el correspondiente al mercado afectado por la
conducta.

A partir de ahi, el Tribunal Supremo rechaza la concepcién de los limites porcentuales previstos en el articulo
63.1 de la LDC como umbrales de nivelacién(o limites extrinsecos,como los denomina el Tribunal Supremo en
la sentencia) seguida hasta entonces por la CNMC y reflejada en la Comunicacién de 11 de febrero de 2009,
considerando que tales porcentajes deben concebirse como el nivel maximo de un arco sancionador en el
que las sanciones, en funcion de la gravedad de las conductas, deben concretarse tomando en consideracion
los factores enumerados en el articulo 64.1 de la Ley de Defensa de la Competencia, entre ellos la dimension
y caracteristicas del mercado afectado por la infraccién la cuota de mercado de la empresa o empresas
responsables; el alcance de la infraccién; la duracién de la infraccién; el efecto de la infraccién sobre los
derechos y legitimos intereses de los consumidores y usuarios o sobre otros operadores econémicos; los
beneficios ilicitos obtenidos como consecuencia de la infraccidn; las circunstancias agravantes y atenuantes
que concurran en relacién con cada una de las empresas responsables.

Razona la resolucion que la infraccién analizada se califica como muy grave, a la que se asocia una multa
de hasta el 10% del volumen de negocios total de los infractores en el gjercicio inmediatamente anterior al
de imposicion de las sanciones, esto es, 2018, y analiza a continuacién los factores que han de determinar
el porcentaje que, con ese limite maximo, resulta oportuno aplicar en cada caso, especificando los criterios
seguidos para la cuantificacion de tal manera que en cada uno de ellos tiene en cuenta la duraciéon de la
conducta, asi como la no concurrencia de circunstancias agravantes ni atenuantes.
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Para la valoracién individual de la conducta, tiene en cuenta tanto la duracién de la infraccion de las entidades
como el volumen de negocio del mercado afectado (VNMA) durante la infraccion, y la participacion de cada una
en el VNMA total. En el supuesto enjuiciado para la actora se establecié en 107 meses de duracién, una cifra
de VNMA 2.287.857 euros estableciendo una una participacion de 5,4 % sobre el afectado. Sobre la base del
conjunto de factores que analiza (gravedad de la infraccidn, caracteristicas y dimensién del mercado afectado,
ambito geografico de la conducta, duracién de la infraccion, participacién de las infractoras en la conducta,
concurrencia de agravantes) y dentro del limite del 10% del volumen total de negocios, fij6 en el 5,4% el tipo
sancionador aplicable a la actora lo que dio lugar la imposicién de una sancién por importe de 15.496 euros.

Entiende la Sala que estas pautas interpretativas son, en efecto, consecuencia de la doctrina del Tribunal
Supremo, sin que en aplicacion de la misma la resolucion haya incurrido en la falta de motivaciéon o
desproporcidn que denuncia la parte recurrente al sustentarse en la aplicacion estricta del articulo 64 de la
Ley 15/2007.

SEPTIMO.-Lo dicho en los anteriores razonamientos nos conducen a la integra desestimacién del presente
recurso con expresa condena en costas a la recurrente de conformidad con lo establecido en el articulo 139.1
de la LJCA.

FALLO

Que debemos desestimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por AUTOBUSES VIDAL
CARTAGENA S.L.representada por el procurador don José Manuel Jiménez Lopez contra el acuerdo de la Sala
de Competencia del Consejo de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de 20 de junio de
2019, en el marco del expediente sancionador NUMO0OO TRANSPORTE ESCOLAR, con expresa condena en
costas a la parte demandante.

La presente sentencia, que se notificard en la forma prevenida por el art. 248 de la Ley Organica del Poder
Judicial, es susceptible de recurso de casacion, que habra de prepararse ante esta Sala en el plazo de 30 dias
contados desde el siguiente al de su notificacion; en el escrito de preparacion del recurso debera acreditarse
el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién justificando el
interés casacional objetivo que presenta.

Lo que pronunciamos, mandamos y firmamos.
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