RESOLUCION (Expte. r 365/99, Residuos Catalufia)

Pleno

Excmos. Sres.:

Petitbo Juan, Presidente
Huerta Troléz, Vicepresidente
Hernandez Delgado, Vocal
Castafieda Boniche, Vocal
Pascual y Vicente, Vocal
Comenge Puig, Vocal
Martinez Arévalo, Vocal
Muriel Alonso, Vocal

En Madrid, a 13 de octubre de 1999

El Tribunal de Defensa de la Competencia, integrado por los sefiores
expresados al margen y siendo Ponente D. Javier Huerta Trolez, ha dictado la
siguiente Resolucion en el expediente r 365/99 (1920/98 del Servicio del Servicio de
Defensa de la Competencia), de recurso interpuesto por Cartera Ambiental S.A.
contra el Acuerdo del Director General de Defensa de la Competencia de 16 de
marzo de 1999, por el que se declaro el archivo de una denuncia presentada por
aquélla contra la Junta de Residuos, del Departamento de Medio Ambiente de la
Generalidad de Cataluiia, y contra la empresa Gestié de Residus Incinerables de
Catalunya S.A. (GRICSA).

ANTECEDENTES DE HECHO

1.- Eldia4 de diciembre de 1998, la Sociedad recurrente formul6é denuncia ante
el Servicio de Defensa de la Competencia contra la Junta de Residus, del
Departamento de Medio Ambiente de la Generalidad de Catalufia y contra la
empresa Gestid de Residus Incinerables de Catalunya S.A. (GRICSA) por
supuestas practicas anticompetitivas sancionadas por el articulo 1° de la Ley
de Defensa de la Competencia.

2.-  El Servicio acordo el 22 de diciembre siguiente, al amparo del articulo 36.2 de
la Ley de Defensa de la Competencia, la practica de una informacion
reservada, como diligencia previa a la decision sobre la posible incoacion de
expediente.
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Una vez recabados del denunciante y denunciado los datos que estimé
oportunos, el Director General de Politica Economica y Defensa de la
Competencia dictdé un Acuerdo el 16 de marzo de 1999 decretando el archivo
de la denuncia, por entender que la Junta de Residuos de Catalufia actud en el
marco de sus competencias administrativas, por lo que es de aplicacion la
exencion del articulo 2.1 de la Ley de Defensa de la Competencia, quedando
amparada la también denunciada GRICSA por el marco legal en el que
necesariamente ha de moverse bajo la tutela del regulador. Concluye
expresando que las infracciones legales denunciadas han de ser objeto de
reclamacion ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa.

Contra este Acuerdo recurre la empresa denunciante, alegando basicamente
que la conducta de la Administracion no resulta amparada por la exencion del
articulo 2 citado, al haberse extralimitado en sus atribuciones legales. A su vez,
las partes denunciadas se han opuesto al recurso apoyando el Acuerdo de
archivo impugnado.

El recurso tuvo entrada en este Tribunal el 7 de abril de 1999, habiendo
presentado alegaciones todas las partes interesadas.

Son interesados:
Cartera Ambiental S.A.
Junta de Residuos, del Departamento de Medio Ambiente de la Generalidad de

Cataluiia.
Gestio de Residus Inciberables de Catalunya S.A. (GRICSA)

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.-

La Sociedad recurrente impugna el Acuerdo de 16 de marzo de 1999, del

Director General de Politica Econdmica y Defensa de la Competencia, por el que se
archivo la denuncia formulada por aquélla, argumentando, en sintesis, que la Junta
de Residuos de Cataluiia vulnerd el articulo 1 de la Ley de Defensa de la
Competencia al adoptar resoluciones tendentes a situar a la empresa GRICSA en una
situacion de monopolio en el mercado catalan de tratamiento de los residuos toxicos y
peligrosos.

Como antecedentes mas destacados del presente recurso podemos sefialar:
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1. La Junta de Residuos de Catalufia es un organismo auténomo creado por la Ley
autonémica 6/1983, al que la Ley 6/1993, de la Presidencia de la Generalidad,
otorgd el estatuto de “empresa publica catalana” (art. 52), con naturaleza de
entidad de derecho publico (art. 54), cuya actividad queda sometida al derecho
publico, entre otros actos, en las relaciones juridicas externas que se deriven de
actos de limitacion, intervencion, control y sancionatorios y, en general, cualquier
acto, el silencio administrativo y el recaudatorio (art. 61.1.c)). La propia Ley
6/1993 atribuye a la Junta de Residuos la responsabilidad y las facultades de
ejecucion de todas las competencias y funciones que, en relacion con los
residuos toxicos y peligrosos, corresponden a la Generalidad de Catalufia,
incluyendo el cumplimiento del objetivo de velar por la conservacion del medio
ambiente y la salud de las personas en relacion con el tratamiento de aquellas
sustancias (arts. 2 y 6).

2. Tras el correspondiente procedimiento administrativo y por el régimen de
concurso, el 30 de mayo de 1997 se adjudicoé por la Junta de Residuos la
concesion en exclusiva del servicio de recogida y tratamiento de los residuos
toxicos y peligrosos incinerables en la mitad nororiental de Catalufia a la empresa
TPA que, en cumplimiento de las condiciones del concurso y una vez obtenida la
concesion, constituyo para su explotacion una empres mixta, participada al 10%
por la propia Junta de Residuos, que se denomind “Gestion de Residuos
Incinerables de Cataluiia, S.A.” (GRICSA).

3. En noviembre de 1997 la Junta de Residuos declar6 desierto el concurso para la
concesion en exclusiva del mismo servicio en la mitad suroccidental de Catalufia.
En vista de ello, GRICSA solicita y obtiene del Consejero de Medio Ambiente de la
Generalidad y Presidente de la Junta la ampliacion de su concesion al area
suroccidental, que le es concedida por resolucion de 26 de febrero de 1998,
previos los informes juridicos y econémicos favorables de los 6rganos de
asesoramiento. Como consecuencia de esta ampliacion, GRICSA se convierte en
el Unico operador autorizado para la gestion de los residuos téxicos y peligrosos
incinerables que se produzcan en Cataluiia.

4. El dia 10 de septiembre de 1998 el Gerente de la Junta de Residuos dictd
resolucion acordando que, a partir del dia 15 siguiente quedaba denegada toda
peticion de traslado o exportacion fuera de Catalufia de residuos especiales
incinerables, que deberian ser gestionados, en todo caso, por la empresa
GRICSA, “como concesionaria de este servicio publico, declarado de titularidad
de la Generalidad de Catalufia”.

Dicha resolucion fue notificada a la empresa recurrente “Cartera
Ambiental, S.A.”, mediante fax de 10 de noviembre siguiente, advirtiendo que la
misma no ponia fin a la via administrativa, de acuerdo con el articulo 62.1 de la
Ley 6/93, de 15 de julio, reguladora de los residuos, y que podia interponerse
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contra ella recurso ordinario ante el Presidente de la Junta de Residuos.
SEGUNDO.-

La recurrente comienza su escrito de alegaciones analizando detalladamente el
proceso de gestacion de la empresa GRICSA a traves de la normativa reguladora de
los contratos de las administraciones publicas, llegando a la conclusion de que las
irregularidades que observa en dicho proceso se enmarcan en el ambito estricto de
la actuacion administrativa y afirma que si no recurrié en su momento los actos que
considera irregularidades, ello se debio a que no habia tomado parte en el concurso
de adjudicacion de los contratos de prestacion de los servicios de que se trata.

Por esta razon la recurrente centra sus acusaciones contra los actos
posteriores de la Junta de Residuos de Cataluiia, consistentes en la ampliacion del
ambito geografico de la concesion a GRICSA, la expulsion del mercado de los
restantes gestores y el acaparamiento de residuos, consistente en la obligacion que
impone la Junta de que todos los residuos sean eliminados por incineracion. Afirma
en su escrito de alegaciones que tiene interpuestos 18 recursos contencioso-
administrativos y 2 recursos administrativos contra las resoluciones posteriores de la
Junta de Residuos, denegando otras tantas solicitudes de salida de residuos de
Cataluia y pretende que los hechos que relata en su recurso son constitutivos de una
infraccion de la Ley 16/1989, sin mencionar ninguna en concreto, alegando
principalmente que no es aplicable la exencién del articulo 2 LDC.

TERCERO.-

Del examen de las alegaciones de las partes y del conjunto de la
documentacion unida al expediente, debemos llegar a la conclusion de que las
pretensiones deducidas por la recurrente han de ser desestimadas, precisamente por
las mismas razones que sirven de base al Acuerdo impugnado, pues, sin perjuicio de
reconocer que la concentracion en una sola empresa de la gestion en la Comunidad
Autonoma de Catalufia de los residuos especiales incinerables podrian constituir una
conducta restrictiva de la libre competencia, lo cierto es que los actos realizados con
tal finalidad por la Junta de Residuos de Catalufia deben enmarcarse en el ambito de
los actos administrativos que, por estar realizados al amparo de una especial
habilitacion legal, se encuentran excluidos de las prohibiciones legales.

En efecto, el marco juridico regulador de la actuacion de la Administracion en
materia de tratamiento y disposicion de residuos toxicos y peligrosos aparece
determinado por el articulo 149.23° de la Constitucion Espafiola, que establece el
caracter estatal de la legislacion basica sobre proteccion de medio ambiente y
concede a las Comunidades Autonomas la facultad de dictar normas adicionales de
su desarrollo. Este mandato constitucional se ha llevado a cabo por las leyes estatales
20/1986, de 14 de mayo, de Residuos Toéxicos y Peligrosos y por la Ley 10/1998, de
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21 de abril, que recientemente ha venido a derogar y a sustituir a la primera,
constituyendo la legislacion basica en materia de residuos que, en el ambito de la
Comunidad Auténoma de Catalufia, a la que se circunscriben las conductas
denunciadas, aparecen desarrolladas por la Ley autonomica 6/93, de 15 de julio, de
residuos de Catalufia, y los Decretos 245/93, de aprobacion de los estatutos de la
Junta de Residuos de Catalufia y 34/96, que establece el Catalogo de Residuos de
Catalufia.

CUARTO.-

La citada legislacion basica estatal, constituida en el momento de los hechos
denunciados por la Ley 20/1986 citada, tras destacar en su articulo 1 la implicacion
de los poderes publicos en la gestién de los residuos téxicos y peligrosos, dispone en
su articulo 6 que las operaciones correspondientes se realizaran de acuerdo al
régimen general de autorizaciones, “asi como en las condiciones que se establezcan
por los Organismos competentes de la Administracion Central, Autonémicay Local”,
aclarando en la Disposicion adicional Primera . 3 que “las normas reglamentarias que
no tengan caracter basico se aplicaran, en su caso, en los territorios de las
Comunidades Autonomas en la forma que proceda, segun sus respectivas
competencias”.

Por su parte, la Ley Autonémica 6/93, de Residuos de Catalufia, contiene la
normativa que, dentro del marco béasico proporcionado por la legislacion estatal,
regula el tratamiento y gestion de los residuos en el ambito geografico de dicha
Comunidad Autonoma y dispone en su articulo 26.2 que “la disposicion del
desperdicio de los residuos de caracter especial en plantas externas se declara
servicio publico de titularidad de la Generalidad, que se gestionara preferentemente
de forma directa’. En desarrollo de esta norma legal, la Generalidad cre6 el
organismo publico Junta de Residuos de Catalufia, al que se encomendo la gestion
del tratamiento de los residuos especiales y establecio el catalogo de los residuos
toxicos y peligrosos que estaban sujetos a la tutela de la Administracion.

QUINTO.-

Ciertamente, como queda mas ariba apuntado, la actuacion seguida por la
Junta de Residuos de Catalufia ha de reputarse contraria a los mas elementales
principios que inspiran las normas comunitarias y estatales en materia de
competencia, pues la creacion de un monopolio para la gestion de los residuos
toxicos y peligrosos incinerables en el ambito de la Comunidad Auténoma de
Cataluiia, a favor de una empresa mixta participada por la propia Junta de Residuos,
en la que posteriormente se di6 entrada a dos grupos competidores que habian
intentado sin éxito obtener la adjudicacion de la concesion administrativa, constituye
una conducta que dificilmente podria compadecerse con los postulados y tendencias
del moderno derecho de la competencia y de la libertad de mercado.
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Esta conducta, que se agrava con la prohibicion de intervencion a todos los
operadores, pertenecientes 0 no a la Comunidad Autbnoma, para transportar fuera
de ella residuos especiales inicinerables, tiene su encaje en los tipos sancionados
por el articulo 1° de la Ley de Defensa de la Competencia, pues la actuacion de la
Junta de Residuos, al mismo tiempo organo regulador de la Administracion y
participe de la Sociedad adjudicataria, constituye la prueba evidente del concierto de
voluntades que exige el precepto citado.

Sin embargo, de acuerdo con las disposiciones legales y reglamentarias
citadas, la actuacion de la Administracion catalana, aun siendo criticable desde el
punto de vista del derecho regulador de la competencia, en cuanto limita a un unico
operador la gestibn de los residuos especiales incinerables sin admitir la
concurrencia de ningun otro, ha de considerarse amparada en una habilitacion legal
gue, como gqueda dicho, la autoriza para gestionar de la forma que estime oportuna,
el servicio publico de tratamiento y gestion de los residuos téxicos y peligrosos, sin
menoscabo de los bienes superiores de la salud de las personas y de la proteccion
del medio ambiente.

En uso de esa habilitacion legal y en todo caso con apoyo formal en la
normativa vigente, la Junta de Residuos acordd la concesion en régimen de
exclusividad de la gestion de los residuos expresados, su ampliacion a todo el
territorio autondmico y la prohibicion de trasladar residuos especiales incinerables
fuera del ambito geografico de la comunidad, constituyendo todos ellos actos
administrativos, susceptibles de ser impugnados ante las instancias superiores de la
propia Administracion y, posteriormente, ante los organos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa y gozando, como ya declaré este Tribunal en Resolucion
de 30 de octubre de 1997 en relacion con un supuesto analogo (Expte. r 241/97,
GRICASA), de la exencion legal que, frente a conductas anticompetitivos,
proporciona el articulo 2.1 LDC.

Deben rechazarse, por lo tanto, las alegaciones de la entidad recurrente en
cuanto que, por una parte, no corresponde a este Tribunal revisar la regularidad de
los actos de la administracion y, por otra parte, no es posible establecer la necesaria
separacion entre los concretos actos invocados por el recurrente y el cumplimiento
por parte de la Junta de Residuos de su finalidad de regular y gestionar el tratamiento
de los residuos especiales, o que constituye prestacion de un servicio publico
encomendado en su practica a la administracion autonomica, segun resulta de la
legislacion que hemos examinado.

SEXTO.-

Finalmente, hemos de coincidir con el Servicio en la consideracion de que la
actuacion de la otra denunciada, la empresa mercantii GRICSA, se encuentra

6/7



igualmente amparada por la habilitacion legal que cubre la conducta de la Junta de
Residuos, pues, como ya ha declarado anteriormente este Tribunal (Resolucion
352/92, entre otras) cuando existe un marco legal en el que ha de moverse
necesariamente el monopolista, el control de la actividad que éste realice al amparo
de ese marco debera quedar bajo la tutela del regulador.

Por ello, si la actuacion administrativa que ha creado el monopolio no es
sancionable desde el punto de vista del derecho de la competencia, tampoco puede
serlo el logro de la posicion dominante asi obtenida, sin perjuicio de la legalidad de
los concretos actos que, en el ejercicio de esa posicion de dominio pudieran
realizarse, los cuales no son objeto de este Expediente.

Por todo ello el Tribunal

HA RESUELTO

Desestimar el recurso interpuesto por Cartera Ambiental S.A. contra el
Acuerdo del Director General de Politica Econdmica y Defensa de la Competencia,
de 16 de marzo de 1999, por el que se archivé la denuncia formulada contra la Junta
de Residuos de Catalufia y GRICSA por presuntas practicas restrictivas de la
Competencia.

Comuniquese esta Resolucion al Servicio de Defensa de la Competencia y
notifiquese a los interesados, haciéndoles saber que agota la via administrativa y que
contra ella so6lo se puede interponer recurso contencioso-administrativo ante la
Audiencia Nacional en el plazo de dos meses a contar desde la fecha de su
notificacion.
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