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Resolucion RA 1/2023 - Licitacion urbanizacion de Consorcio Zona Franca

de Vigo

En Pleno:

D. Ignacio Lopez-Chaves Castro, presidente
D. Daniel Neira Barral, secretario/vocal

D?. Maria Teresa Cancelo Marquez, vocal

Santiago de Compostela, 6 febreiro de 2023

O Pleno da Comisién Galega da Competencia (en diante CGC) coa composicion arriba indicada
dita a presente Resolucion pola que se resolve o recurso interposto por UNION VANTAXE, S.L.
(en diante UNION VANTAXE) ao amparo do disposto no artigo 47 da Lei 15/2007, do 3 de xullo, de
defensa da competencia (LDC) contra a adopcién pola Subdireccién Xeral de Investigacion
(SUBDIR) da Proposta de Resolucion do 3 de novembro de 2022 no marco do Expediente S

14/2018 - Licitacion urbanizacion de Consorcio Zona Franca de Vigo.

A condicion de relator da presente resolucion correspondeu ao vocal/secretario, D. Daniel Neira

Barral.
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1.- ANTECEDENTES DE FEITO.

Primeiro. - O dia 11 de novembro de 2022 D, *******xxxxxx**¥¥¥% "en nome e representacion de
UNION VANTAXE presentou escrito polo que interpofiia recurso do art. 47 da Lei 15/2007, do 3
de xullo, de defensa da competencia (en diante LDC) contra a adopcion da Proposta de
Resolucién do 3 de novembro de 2022 ditada pola Subdireccidn Xeral de Investigacién da CGC
(en diante SUBDIR).

No Outrosi do referido recurso UNION VANTAXE solicitaba, ao amparo do disposto no artigo 54
da LDC e do art. 117.2 (b) da Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo
comun das administraciéns publicas (en diante LPAC), que se adoptase a medida cautelar de

suspension da referida Proposta de Resolucién ata a resolucién do Recurso.

Segundo. - O dia 25 de novembro de 2022 o Pleno da CGC unha vez acreditado que o recurso
fora interposto en prazo, acordou requirir & Subdireccién de Investigacién para que conforme
ao previsto no art. 47 da LDC remitise no prazo de cinco dias copia do expediente S 14/2018 -
Licitacidon urbanizacién de Consorcio Zona Franca de Vigo asi como o Informe previsto no art.
24 do Real decreto 261/2008, do 22 de febreiro, polo que se aproba o regulamento de defensa
da competencia (en diante RDC). Asi mesmo acordou que unha vez recibido o referido
expediente déselle traslado aos interesados do mesmo e do recurso conforme ao previsto no

art. 47 da LDC e o art. 24 do Real decreto 261/2008.

O dia 25 de novembro de 2022 o Pleno da CGC tamén acordou rexeitar a solicitude de UNION
VANTAXE de suspension do acordo da Subdireccion de Investigacion da adopcién da Proposta
de Resolucién do 3 de novembro de 2022 no expediente S 14/2018 — Licitacidén urbanizacion de

Consorcio Zona Franca de Vigo.
Os devanditos acordos foron notificados aos interesados.

Terceiro.- O dia 7 de decembro de 2022 a SUBDIR remitiu ao Pleno o Informe previsto no art.
24 do RDC asi como copia completa do expediente S 14/2018 - Licitacidon urbanizacién de
Consorcio Zona Franca de Vigo, que con data 9 de decembro de 2022 foron notificadas e postas
ao dispor dos interesados polo sistema Notifica.gal. No devandito Informe a SUBDIR considera

que non se causou nin indefensién, nin producido prexuizo irreparable a dereitos ou intereses
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lexitimos ao non adoptarse o acordo de peche da instrucidn como un acto propio e

diferenciado.

Cuarto.- O dia 13 de decembro de 2022, UNION VANTAXE solicitou a ampliacidon do prazo para

formular alegacions de 15 dias habiles en 7 dias habiles adicionais.

Quinto.- O dia 19 de decembro de 2022 o Pleno da CGC acordou ampliar o devandito prazo en 3
dias habiles adicionais. O devandito acordo foi notificado a UNION VANTAXE.

Sexto.- O dia 28 de decembro de 2022 Gevora Construcidéns SA (en diante GEVORA) presentou
escrito no que solicitaba que se lle dese traslado do texto integro do recurso de UNION
VANTAXE contra a Proposta de Resolucién e que o prazo para presentar alegacidéns a tal

recurso comezase a computar o 28 de decembro de 2022.

Sétimo.- O dia 29 de decembro o Pleno da CGC en reunién urxente e extraordinaria acordou
remitir a GEVORA o texto integro do recurso de UNION VANTAXE. Tamén rexeitou a concesion
dun novo prazo para presentar as alegacidns xa que se acreditou que GEVORA fora
correctamente notificada e que a empresa rexeitara a notificacion ao deixar transcorrer os dez
dias naturais previstos na Lei 39/2015 desde a sua posta a disposicidon sen que accedese ao seu
contido e sendo, por tanto, o devandito rexeitamento unha decisién voluntaria de GEVORA e a
razon que lle impediu acceder ao contido da notificacion realizada polo Pleno da CGC. O Pleno
sinalou que non existia razén xuridica que xustificase conceder a esa empresa un novo dereito
non previsto na lei (como seria a concesién dun novo prazo para formular alegaciéns) cando o
Unico motivo da situacidon que describia GEVORA era consecuencia da sua voluntaria decision
de non querer acceder ao contido da notificacién que se lle enviou desde o Pleno. O devandito
acordo foi notificado a GEVORA.

Oitavo.- O dia 30 de decembro de 2022 Gevora Construciéns SA presentou escrito de
alegaciéns no cal manifestou a stia conformidade coas alegacidns feitas no recurso interposto

por Union Vantaxe S.L. e, por tanto, coas pretensiéns formuladas no mesmo.

Noveno.- O dia 3 de xaneiro de 2023 UNION VANTAXE presentou escrito de alegacions ao
Informe da SUBDIR do 7 de decembro de 2022.

Décimo.- O dia 6 de febreiro de 2023 o Pleno reuniuse para deliberar e aprobar esta
Resolucion.
Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5
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2. FUNDAMENTOS DE DEREITO
2.1.- Obxecto da Resolucion, pretensions da recorrente e motivos do recurso

Na presente Resolucidén este Pleno deberda pronunciarse sobre o recurso do art. 47 da LDC
interposto por UNION VANTAXE contra a Proposta de Resolucion de data 3 de novembro de
2022 ditada pola SUBDIR no marco do expediente S 14/2018 - Licitacion urbanizacion de

Consorcio Zona Franca de Vigo.

UNION VANTAXE solicita que se anule a Proposta de Resoluciéon do 3 de novembro ditada pola
SUBDIR e ordénese a Subdireccion que retrotraia o procedemento cursado no expediente S
14/2018 - Licitacién urbanizacién de Consorcio Zona Franca de Vigo ao momento
inmediatamente anterior ao de dita Proposta de Resolucion debendo continuar polos tramites

procedentes.

Sinala expresamente UNION VANTAXE que: “Esta parte fundamenta o seu recurso na existencia

de indefension.”

Considera que neste Expediente a SUBDIR non adoptou Acordo de peche de instrucion algin e
que, por iso e ao seu xuizo, a Proposta de Resolucién de 3 novembro foi adoptada prescindindo
“total e absolutamente do procedemento legalmente establecido” no artigo 33 do RDC en
infraccion do artigo 471 (e) da LPAC, polo que estima que dita Proposta de Resolucién debe ser

declarada nula de pleno dereito.

Tamén afirma que: “(...) deviene indiscutible a concorrencia da indefension na medida en que, ao
omitir o devandito Acordo, a Subdireccion privou a esta parte da posibilidade de alegar fronte a
conclusién dunha instrucion que estivo infestada de graves infraccions do dereito de defensa desta
parte.” Alega no recurso que a Subdirecciéon non lle informou de maneira clara da acusacién
formulada no Prego de Concrecidn de Feitos (en diante PCF) e que coa omisién do Acordo de
peche da fase de instrucién o que se pretendeu é evitar o seu dereito para alegar sobre a

conclusién dunha fase de instrucién que, na sta opinién, carece dos minimos principios
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acusatorios que rexen o procedemento administrativo sancionador. E asi afirma textualmente

que:

"En efecto, unha vez demostrado que neste Expediente a Subdireccion incumpriu a sua
obrigacion de adoptar e notificar o Acordo que pon fin & instrucién do mesmo, devén
indiscutible a concorrencia da indefension na medida en que, ao omitir devandito Acordo, a
Subdireccién privou a esta parte da posibilidade de alegar fronte & conclusién dunha

instrucion que estivo infestada de graves infraccions do dereito de defensa desta parte.

En particular, como se puxo de manifesto nas alegacions realizadas por Unién Vantaxe ante o
PCH, a Subdireccion non informou a esta parte de maneira clara da acusacion formulada no
PCH, isto é, do concreto artigo da LDC que infrinxiria Unién Vantaxe. Asi, coa omision do
Acordo de peche da fase de instrucion pretendeuse evitar o dereito desta parte para
alegar sobre a conclusion dunha fase de instrucion carente dos minimos principios

acusatorios que rexen o procedemento administrativo sancionador.”

2.2.- Informe da Subdireccion de Investigacion

A Subdireccién de Investigacién propon que debe ser o recurso inadmitido. Ao seu xuizo, nin se
ocasionaron indefension nin se produciron prexuizos irreparables a dereitos ou intereses
lexitimos da recorrente por non adoptarse, con caracter previo a Proposta de Resoluciéon e como

un acto propio e diferenciado, o acordo de peche de instrucién que contempla o art. 33 do RDC.

Sinala que o acordo de peche de instrucién, cuxa finalidade é trasladar aos interesados que a
SUBDIR puxo fin a fase de instrucidn e que procederd a elaborar a Proposta de Resolucion, é un
acto de tramite sen substantividade propia e cuxa ausencia non supofieria, por tanto, a nulidade
de pleno dereito da Proposta de Resolucidén por ser un acto que se ditou prescindindo total e

absolutamente do procedemento legalmente establecido.

Rexeita que sexa posible afirmar que se omitiu efectivamente o trdmite de trasladar aos
interesados o peche da instrucién xa que nada impide que devandito acordo e a Proposta de
Resolucién addéptense de forma sucesiva e inmediata no tempo ou que o devandito acordo

incorpdrese a propia Proposta de Resolucion, como considera que sucedeu neste expediente.
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Sobre a alegada indefensién considera que o acto recorrido é unha Proposta de Resolucion
contra a que cabe formular alegaciéns e que a sla presunta nulidade derivaria da ausencia
formal dun documento que non abre prazo algun para formular alegacidns polo que a ausencia
invocada do mesmo non impide nin limita aos interesados da posibilidade de defenderse en
termos reais e efectivos nin tampouco produce un menoscabo efectivo e real do dereito de
defensa. Tamén sinala que non se produciron prexuizos irreparables a dereitos ou intereses

lexitimos da recorrente.

2.3..- Alegacions
2.31.- Alegacions de UNION VANTAXE.

No seu escrito de alegacions ao informe da SUBDIR formulado tras o seu acceso ao expediente e
a ampliacion do prazo concedido para a sua presentacion rexeitou os argumentos do mesmo.
Sinalou que no seu recurso nunca alegaron que se produciu “prexuizo irreparable” como supon
erroneamente a Subdireccion xa que o uUnico motivo de impugnacion do recurso é o da
indefension e volve repetir, como sinalou no seu escrito de interposicién do recurso do art. 47 da
LDC, que “Esta parte fundamenta o seu recurso na existencia de indefension”. Rexeita que o
Acordo de peche da fase de instrucion adoptouse ao mesmo tempo que a Proposta de
Resolucién do 3 de novembro xa que a mesma non contén referencia algunha ao peche da fase
de instrucion nin ao artigo 33 RDC que habilita a sta adopcién polo que entende que o devandito

acordo non existe nin se incorporou ao expediente nin se notificou aos interesados.

Reitera de novo nestas alegacions os seus argumentos do recurso sobre a existencia de

indefensiodn, facendo referencia ao contido do PCF.
2.3.2.- Alegacions de GEVORA.

No seu escrito de alegacioéns ao informe da SUBDIR formulado tras o traslado do texto integro
do recurso de UNION VANTAXE contra a Proposta de Resolucién manifesta a sta conformidade
“(..) coas alegacions feitas no recurso interposto por UNION VANTAXE, S.L. e, por tanto, coas

pretensions formuladas no mesmo”.
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2.4.- Natureza do recurso

O artigo 47 da LDC regula o recurso administrativo contra as resolucions e actos ditados pola
SUBDIR ao dispoiier que "As resolucions e actos da Direccion de Investigacion que produzan
indefension ou prexuizo irreparable a dereitos ou intereses lexitimos seran recorribles ante o
Consello da Comision Nacional da Competencia no prazo de dez dias". Conforme a este artigo os
motivos de impugnacién deberdn de estar baseados unicamente en indefensién ou no prexuizo
irreparable dos actos recorridos, como sinalou o Tribunal Supremo na sua sentenza do 30 de

setembro de 2013:

"En efecto, a via a través da cal é posible a impugnacion "anticipada” das resoluciéns e actos
ditados pola Direccién de Investigacion é precisamente, na nova Lei 15/2007, de defensa da
competencia, a establecida no seu artigo 47.1, isto € o recurso (interno) fronte a unhas e
outros ante o Consello da Comision Nacional da Competencia. Pero non se trata dunha via
que abra a posibilidade a calquera impugnacion e por calquera motivo sendn exclusivamente
a daqueles actos ou resolucions aos que se impute causar indefension ou provocar "prexuizo

irreparable a dereitos e intereses lexitimos".

No presente recurso UNION VANTAXE alegou unicamente indefensién como razén da

interposicién do mesmo.

2.5.- Apreciacion da existencia ou non do peche da instrucion e a comunicacion aos

interesados

Dispén o art. 331 do Real Decreto 261/2008, do 22 de febreiro, polo que se aproba o

regulamento de defensa da competencia que:

“(...) Recibidas as alegacidns e practicadas as probas ou, no seu caso, transcorrido o prazo
de quince dias, a Direccion de Investigacidon procederd ao peche da fase de instrucidn,
notificdndoo aos interesados, co fin de redactar a proposta de resolucién prevista no

artigo 50.4 da Lei 15/2007, do 3 de xullo.”
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Contempla este artigo o peche da fase de instrucién como unha etapa previa & de redaccién da
Proposta de Resolucion. No seu recurso UNION VANTAXE sostén que a SUBDIR non adoptou

Acordo de peche de instrucién algun o que supén a infraccidn do artigo 33 do RDC.

Rexeita a SUBDIR no Informe previsto no art. 24 do RDC que se omitiu efectivamente o tramite
de trasladar aos interesados o peche da instrucion, xa que considera que non existe
impedimento para que o devandito acordo e a Proposta de Resolucidn addéptense ou ben de
forma sucesiva e inmediata no tempo ou ben que o devandito acordo de peche incorpdrese a

propia Proposta de Resolucidn, como considera que sucedeu neste expediente.

UNION VANTAXE, nas suas alegacidons ao informe da SUBDIR, sostén que esta non adoptou
Acordo algun de peche da instrucidon, nin antes, nin ao mesmo tempo, nin despois da Proposta
de Resolucién e que nesta non aparece referencia algunha ao peche da fase de instrucién ou ao
artigo 33 RDC que habilita para a sua adopcién polo que conclie que o devandito Acordo
simplemente non existe. Sinala que por non existir non se puido incorporar ao Expediente, nin foi

notificado aos interesados, como esixe o artigo 33 RDC.

A finalidade da instrucion é a de determinacion dos feitos que servirdan de fundamento a
resolucién en cuxa tramitacion habera de ser observado o procedemento que constitiue non so
unha garantia para os interesados sendn tamén para o acerto na resolucién que se dite. Como
xa advertise a Sentenza do Tribunal Supremo do 12 de novembro de 1900 “(.) a estrita
observancia do procedemento é en todas as xurisdicions e graos a mais racional garantia de boa
administracion, e todo descoido ou incorreccion nesta materia, se prevalecese, conduciria a erro,

produciria inxustiza e redundaria en desprestixio dos poderes publicos”.

Con independencia do valor que se debe de outorgar a ese peche e a sua notificacion, no
presente expediente este Pleno considera que o mesmo non se produciu co iter previsto no art.
33 do RDC que sinala que como fase previa 4 redaccion da Proposta de Resolucién a SUBDIR

debera proceder ao peche da fase de instrucidn notificdndoo aos interesados.
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2.6.- Delimitacion da funcion e efectos do peche da instrucion e as suas

consecuencias en materia de indefension e garantias no procedemento

Considerando que efectivamente non se cumpriu o tramite de peche de instrucién e notificacién
do mesmo aos interesados é preciso determinar as consecuencias que iso pode implicar neste

expediente.

Dispdn a Constituciéon no seu artigo 103.1 que “A Administracion Publica serve con obxectividade
0s intereses xerais e actua de acordo con os principios de eficacia, xerarquia, descentralizacion,
desconcentracion e coordinacion, con sometemento pleno a lei e ao dereito”. Ese principio de
eficacia, que é unha esixencia de racionalidade no funcionamento de calquera organizacién con
certa complexidade e que para a Administracion publica convértese nun mandato
constitucional, impén que toda a sUa actuacidon realicese conforme a procedementos
estandarizados. Eses procedementos servirdn ademais para que a formacion da vontade leva a
cabo con garantias de razoabilidade, racionalidade e de lexitimidade dos acordos que se tomen,

valorando e tendo en conta todos os intereses que poderian verse afectados.

Pero tamén o procedemento cumpre unha importante funcién de garantia de especial relevancia
naqueles que, como os previstos en defensa da competencia, poden concluir nunha resolucién
que supoia unha sancién ou sacrificio aos interesados. Por iso nos mesmos deben de asegurarse
o cumprimento de todos os tramites que perseguen esa finalidade de garantia. Asi o Tribunal
Constitucional estableceu en doutrina reiterada e explicita que, coas matizaciéns impostas
polos casos concretos, é necesario partir do principio de que “(...) a regulacion das sanciéns
administrativas ha de estar inspirada nos principios propios e caracteristicos do Dereito Penal
(doutrina tamén do T.S. e do TEDH)”" na medida en que ambos son manifestacions do

ordenamento punitivo do Estado.

Pero nesa garantia de tramitacién do procedemento hai que sinalar que non todos os tramites
tefien a mesma funciéon no mesmo. Neste sentido numerosas sentenzas do Tribunal Supremo,
como a do 2 de marzo de 2012 entre outras, manifesta que: "Habemos de partir de que un dos
criterios de clasificacion dos actos administrativos atende & funcion que desemperian no
procedemento, e asi se distingue entre actos de tramite que preparan e fan posible a decision,

dirixindose ao maior acerto desta, e as resolucions que deciden as cuestions expostas. A

1 STC do 29 de marzo de 1990, Sala Primeira, 61/1990.
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diferenciacion determina que os actos de tramite non sexan impugnables separadamente, senén
que é ao recorrer a correspondente resolucion cando poden suscitarse as cuestions relativas 4 sua
legalidade. Asi se recolle no art. 107 da LR/-PAC e 25-1LRJCA de tal maneira que os actos de
tramite so son recorribles separadamente cando decidan directa ou indirectamente o fondo do
asunto, determinen a imposibilidade de continuar o procedemento ou produzan indefension ou un
prexuizo irreparable a dereitos ou intereses lexitimos. Esta normativa, como recofiece o TJ/CE
(sentenza de 15-5-2003, asunto C-214/00 ), non afecta a unha tutela xudicial adecuada dos
particulares. Ademais responde a principios de racionalidade e eficacia procedemental para evitar
que os procedementos se vexan paralizados por reclamacions sucesivas contra meros actos
preparatorios e non decisorios.” E preciso indicar por tanto que, como sinala a reiterada
xurisprudencia, non todos os tramites tefien o mesmo valor no procedemento polo que a
omision dos mesmos tampouco tfien as mesmas consecuencias xuridicas. Por iso debe de ser
examinado o que realmente sucedeu e cal fose o resultado de seguir os tramites
procedementais legalmente establecidos, se fose o mesmo ou ben outro completamente
distinto, engadindo a STS do 10 de outubro de 1991 que: “resulta necesario ponderar, en cada
caso, as consecuencias producidas por tal omision & parte interesada, a falta de defensa que
realmente orixinase e, sobre todo, o que puidese variar o acto administrativo orixinario en caso de
observarse o tramite omitido, pois un elemental principio de economia procesual impide que se

anule o acto cando loxicamente prevese que o novo vaia a ser iqgual que o anulado”.

Pero tamén hai que ter en conta que o principio do servizo obxectivo aos intereses xerais que,
como vimos, debe de cumprir a Administraciéon impdén que a formacién da vontade da mesma
leve a cabo a través unhas canles xa formalizadas que aseguren a racionalidade, coherencia e
razoabilidade das suas decisiéns e a plena eficacia da actuacion administrativa. Este mesmo
principio implica que nos procedementos que determinan esas canles téfiense que tomar en
consideracion todos os intereses involucrados, é dicir, ademais dos da propia Administracién
tamén os dos particulares que poidan ser afectados pola decisién que se vai a adoptar, neste
caso por esta resolucién, e, no seu caso, os intereses de tipo colectivo e difuso. E, por tanto, o
procedemento administrativo un instrumento de integracion de todos eses intereses ademais

dunha garantia para os interesados no mesmo.

Neste caso concreto hai que ter en conta que a solicitude de retroaccion do expediente ao

momento inmediatamente anterior ao de elaboracién pola SUBDIR da Proposta de Resolucién
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coa finalidade de acordar o peche da fase de instruciéon non compromete de ningunha maneira
ao expediente nin compromete a resolucién que este Pleno poida adoptar no futuro sobre o
mesmo e que tamén UNION VANTAXE xustificou o recurso nunha alegacién de indefensién por

infraccién dese tramite que razoa de forma extensa.

Que ainda que non parece concluinte que a omisién dese tramite supuxese indefensién material
que impide o exercicio do dereito & defensa, na medida en que desde un plano garantista na
tramitacion deste procedemento que persiga asegurar o cubro da exacta canle regulamentaria
que confirme a racionalidade, coherencia e razoabilidade da decisién que no futuro addptese e
que pofiera fin ao mesmo, este Pleno considera adecuado estimar a solicitude presentada e por
iso anular a Proposta de Resolucion do 3 de novembro de 2022 ditada pola SUBIR neste
expediente, retrotraer o expediente ao momento inmediatamente anterior debendo proceder a

SUBDIR ao peche da fase de instrucion.

Na sUa virtude, vistos os preceptos citados e os demais de xeral aplicacion, o Pleno da Comisidn

Galega da Competencia,

RESOLVEU:

Admitir o recurso presentado por UNION VANTAXE S.L. contra a Proposta de Resolucion do 3 de
novembro de 2022 ditada pola Subdireccién Xeral de Investigacién no expediente S 14/2018 -

Licitacion urbanizacién de Consorcio Zona Franca de Vigo.

Comuniquese esta Resolucién a Subdireccion Xeral de Investigacién da Comision Galega da
Competencia e notifiquese aos interesados, facéndolles saber que contra esta non cabe recurso
algun en via administrativa, podendo interpofier recurso contencioso-administrativo no Tribunal

Superior de Xustiza de Galicia, no prazo de dous meses a contar desde a sua notificacion.

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5
15781 Santiago de Compostela
https://competencia.gal
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