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1. INTRODUCCION

La reforma en afios inmediatamente pasados de la Ley de la Juris-
dicciéon Contencioso-Administrativa (por medio de la Ley 9/1998, de 13
de julio, publicada en el sor de 14 de julio y que entré en vigor a los
cinco meses de su publicacién), de la Ley de Defensa de la Competencia
(a través de la Ley 52/1999, de 28 de diciembre) y de la Ley de Enjui-
ciamiento Civil (por la Ley 1/2000, de 7 de enero, publicada en el por
de 8 de enero, y que entré en vigor al afio de su publicacidon) sugiere
una reflexion sobre algunas de las nuevas cuestiones que esta triple refor-
ma suscita.

Si bien el proceso constituye para los interesados en la defensa de
la competencia un vértice de maxima crisis poco deseable, y pese a que
la realidad demuestra que, afortunadamente, son relativamente escasos
los conflictos que llegan a los 6rganos administrativos de defensa de la
competencia y aun un nimero mas pequefio el de los recursos conten-
cioso-administrativos planteados ante los tribunales de esta jurisdiccion
(en el apartado de este Anuario relativo a resoluciones y sentencias dic-
tadas se puede comprobar el respectivo numero exacto), en fechas no
muy alejadas en el tiempo se anuncian otras reformas tendentes a des-
centralizar los mecanismos administrativos y judiciales de defensa de la
competencia que refuerzan el interés por los temas procesales.

La primera de estas futuras reformas se producira como consecuencia
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 208/1999, de 11 de noviembre,
resolviendo los recursos de inconstitucionalidad planteados por el Gobier-
no Vasco y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia contra
la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia. La sentencia
estima parcialmente los recursos declarando inconstitucional la clausula
«en todo o en parte del mercado nacional» contenida expresamente o
por remision en los articulos 4, 7, 9, 10, 11 y 25.a) de dicha Ley en la
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medida en que desconoce las competencias ejecutivas atribuidas a las
Comunidades Auténomas recurrentes en sus respectivos Estatutos.

El Tribunal Constitucional sefiala que «la Ley impugnada es conforme
a la Constitucidon en tanto representa un ejercicio de la competencia esta-
tal sobre legislacién en defensa de la competencia y en tanto, ademas,
atribuye al Estado la ejecucién respecto de practicas restrictivas de la
competencia que, teniendo lugar en un ambito territorial no superior
al de la Comunidad Auténoma, puedan afectar a la libre competencia
en el conjunto del mercado nacional o en dmbitos supracomunitarios»
(Fundamento Juridico 7.°). Los efectos de la sentencia, sin embargo, se
difieren porque, «dados los términos en que se declara la inconstitucio-
nalidad de los preceptos a que se hace referencia en el Fundamento Juri-
dico anterior, ha de diferirse la nulidad de los mismos hasta el momento
en que, establecidos por el Estado los criterios de conexidn pertinentes,
puedan las Comunidades Auténomas recurrentes ejercer las competen-
cias ejecutivas que aqui se le reconocen. Pues, de lo contrario, se pro-
duciria en la defensa de la competencia un vacio no conforme con la
Constitucion, pues los intereses constitucionalmente relevantes que con
ella se tutelan podrian verse desprotegidos en el ambito en el que la
potestad ejecutiva correspondiese a las Comunidades Autonomas» (Fun-
damento Juridico 8.°) '.

Como consecuencia de la publicacién de esta Sentencia, la
Ley 52/1999,de 28 de diciembre, incluyé una Disposicion Final Segunda
con el siguiente tenor: «Antes del 1 de octubre del afio 2000, el Gobierno
presentara en el Congreso de los Diputados un proyecto de Ley por el
que se regulen los criterios de conexion determinantes de la atribucion
al Estado y a las Comunidades Auténomas de competencias previstas
en el marco legal de defensa de la competencia, referidas al conocimiento
y aplicaciéon de la normativa estatal relativa a conductas prohibidas y auto-
rizadas, en cumplimiento de la Sentencia del Tribunal Constitucional de
11 de noviembre de 1999.»

En la fecha en que se redactan estas lineas el Proyecto parece encon-
trarse redactado y su remision a las Cortes ser inminente. La prevision
es que en un futuro préximo, al menos en determinadas Comunidades
Auténomas, se creen organos administrativos de Defensa de la Com-
petencia que serdn los encargados de ejercer esas competencias ejecutivas.
Sus resoluciones seran controlables asimismo en via contencioso-admi-
nistrativa, correspondiendo este control a las Salas de esta jurisdiccion
de los Tribunales Superiores de Justicia, en aplicaciéon de las normas de
competencia establecidas por el articulo 10 de la Ley de la Jurisdiccion
de 1998.

La dispersion por distintos 6rganos administrativos y Tribunales de
Justicia de los litigios en la materia plantea, entre otras, la cuestion de

1 Joaquin TorNos M as, «Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional 208/1999 sobre
la Ley de Defensa de la Competencia 16/1989», Anuario de la Competencia 1999, pp. 97 y ss.
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como unificar la doctrina administrativa y jurisprudencial, en ausencia
de una instancia encargada de esta mision, salvo en los escasos supuestos
en que la sentencia sea susceptible de recurso de casacion ante el Tribunal
Supremo.

En segundo lugar, el Libro Blanco sobre la modernizacién de las nor-
mas de aplicaciéon de los articulos 85 y 86 del Tratado cE, programa de
la Comisiéon niam. 99/027, en el capitulo III, «La modernizaciéon de las
normas de competencia», incluye un apartado titulado «La aplicacion
descentralizada de las normas de competencia», con un «nuevo reparto
de competencias» y el robustecimiento del papel de las autoridades nacio-
nales y de los 6rganos jurisdiccionales nacionales en la aplicacion de las
normas de la competencia. La Comision considera que el nuevo regla-
mento de aplicacion de los articulos citados deberia permitirle «cuando
constata que un asunto tiene un efecto principalmente nacional, remitir la
totalidad del expediente, incluidas las informaciones confidenciales a la auto-
ridad competente del Estado miembro en cuyo territorio se producen los
efectos de la practica denunciada para que esta prosiga la investigacion» 2

En relacién con el papel de los Jueces nacionales, la Comisién recuer-
da que «debido al monopolio de exencion consignado en el Reglamento
num. 17 los organos jurisdiccionales nacionales no pueden aplicar positi-
vamente el apartado 3 del articulo 85. Y como no tienen elpoder de aplicar
el articulo 85, parrafo 3, las empresas, en la prdactica, pueden bloquear la
accion judicial mediante una notificacion a la Comision. Este fenomeno
es un gran obstdaculo para una mayor aplicacion de las normas de la com-
petencia por los organos jurisdiccionales nacionales. En un sistema de excep-
cion leal, las empresas podran invocar la aplicacion directa del articulo 85,
parrafo 3, aumentando con ello su seguridad juridica. Los denunciantes,
por su parte, podran obtener mas rdpidamente el resarcimiento por dafnos
y perjuicios cuando son victimas de un acuerdo ilicitoy.

La reforma del Reglamento 17 plantea graves incdgnitas sobre como
se va a concretar este nuevo papel de los drganos jurisdiccionales, y en
concreto en Espafia, incluso sobre la jurisdiccion que debe asumir dicha
tarea, al igual que la forma que deban tomar en el proceso correspon-
diente las previsiones de la Comision para que tenga lugar la «aplicacion
coherente y uniforme de las normas de competencia». El encaje de esta
posible reforma en el ordenamiento procesal espafiol plantea varios
interrogantes: si se establece como mecanismo de cooperacién la obli-
gacion para el Juez nacional de «informacion» a la Comisidon, jen qué
momento del proceso debe formalizarse ésta?, ;debe ser de oficio o a
instancia de parte?, y la resolucion judicial ;qué forma debe adoptar?,
con las correspondientes consecuencias en cada caso. Asimismo, dadas
las implicaciones de un litigio en el que subyace la defensa de la libre

En relacién con esta cuestion véase José Maria BenevTo, «Hacia un nuevo Derecho de la
competencia. El Libro Blanco de la Comision sobre modernizaciéon y descentralizacion en la apli-
cacion de los articulos 85 y 86», Gaceta Juridica de la Unién Europeay de la Competencia, num. 202,
agosto-septiembre 1999.
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competencia, debe establecerse: 1.° si hay que notificar a las autoridades
administrativas nacionales en la hipdtesis de que la Administraciéon no
sea parte en el proceso, y, vista la finalidad de la medida, 2.° si debe
paralizarse la resolucion del conflicto a la espera del acuse de recibo
por parte de la Comision.

Por otra parte, la intervenciéon de la Comision «en los procedimientos
judiciales de que tenga conocimiento gracias a la informacion asi transmitida
por los organos jurisdiccionalesy en calidad de «amicus curiae» (cita literal
del Libro Blanco), figura desconocida hasta la fecha en el Derecho pro-
cesal espafiol, plantea la duda de coémo articular esta intervencién en
el proceso y de la cualificacién profesional que deba exigirse a las personas
que la encarnen, a fin de que quede garantizada la ausencia de vinculacion
a los intereses de las partes litigantes.

2. LASNOVEDADES EN EL PROCESO Y EL PROCEDIMIENTO

El control jurisdiccional de las decisiones de los 6rganos de Defensa
de la Competencia nos lleva al ambito de la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa y a la Ley 29/1998. El objeto de este estudio lo constituyen
las cuestiones que plantean novedades o suscitan dudas que no se plan-
teaban con anterioridad; en consecuencia, no se tratan otras que, o bien
ya se suscitaban en la regulacién anterior, o bien ya han sido resueltas
por la practica administrativa o jurisprudencial3.

A. LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS CONTROLABLES

El nuevo articulo 9, parrafo 4, de la Ley Organica del Poder Judicial,
redactado segliin la Ley Organica 6/1998, de 13 de julio, amplia consi-
derablemente las atribuciones de este orden jurisdiccional en relacion
con las actuaciones de las Administraciones publicas. En primer lugar,
se aborda el control de la «actuacion» administrativa, utilizando un tér-
mino mas amplio que el estricto de «acto administrativo» con el animo
de extender el control jurisdiccional de la Administraciéon a otras mani-
festaciones de su actividad. Los estudiosos sefialan que, con las citadas
reformas legislativas, se esta propiciando un acercamiento del recurso
contencioso-administrativo a un proceso de satisfaccion de pretensiones,
en tanto que se amplia la posibilidad de que los administrados impugnen
cualquier actuacidon de las Administraciones publicas siempre que tengan
un derecho o interés legitimo.

A fecha de hoy, los actos del Tribunal de Defensa de la Competencia
son impugnables ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, y la nue-

Mercedes PEprAZ CaLvO, «La tramitacion de los recursos contencioso-administrativos contra
las resoluciones del Tribunal de Defensa de la Competencia. Cuestiones planteadas en la
Ley 29/1998», Gaceta Juridica de la Union Europeay de la Competencia, nam. 204, diciembre 1999.
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va Ley de esta jurisdiccion ha ampliado las atribuciones de los Jueces
y Tribunales de la misma para controlar la actuacién de la Administracidn.

La puesta en relacion de la Ley 29/1998 y la Ley 16/1989 a fin de
concretar como estd previsto ese control, nos lleva en primer lugar al
articulo 25, parrafo 1, de la Ley de la Jurisdiccion: «El recurso conten-
cioso-administrativo es admisible en relacién con las disposiciones de
caracter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracion
Publica que pongan fin a la via administrativa, ya sean definitivos o de
tramite, si estos ultimos deciden directa o indirectamente elfondo del asun-
to, determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento, producen
indefension o perjuicio irreparable a derechos o intereses legitimos.»

De entre los distintos tipos de actos administrativos en que puede
concretarse la actividad del rpc, cabe mencionar el articulo 2, parrafo 2,
toc: «El Tribunal de Defensa de la Competencia podrd formular pro-
puesta motivada al Gobierno, a través del Ministerio de Economia y
Hacienda para que adopte o inste a la autoridad publica competente,
en su caso, la modificacion o supresion de las limitaciones de restriccion
de la competencia establecidas de acuerdo con las normas legales.»

Las propuestas al Gobierno no son ninguno de estos actos adminis-
trativos previstos en el articulo 25 de la Ley Jurisdiccional y, por lo tanto,
no son susceptibles de recurso contencioso-administrativo.

El articulo 13, en la redaccidon de la Loc efectuada por la Ley 52/1999,
contempla el informe al 6rgano judicial sobre la indemnizacién de dafos
y perjuicios consecuencia de las conductas de los articulos 1, 6 y 7. Este
informe no es susceptible de impugnaciéon ante la jurisdiccidon conten-
cioso-administrativa.

Los articulos 16 y 17 regulan el informe del Tribunal al Consejo de
Ministros sobre la Concentracion, que no es susceptible de recurso, y
de hecho, la Ley en su articulo 16, parrafo 3, ha previsto que «el informe
del Tribunal sera publico una vez que el Consejo de Ministros adopte
su decision sobre la operaciony.

Los acuerdos del Consejo de Ministros en materia de concentraciones
seran recurribles ante la Sala Tercera (de lo contencioso-administrativo)
del Tribunal Supremo.

La misma regulacién se establece respecto del informe en materia
de ayudas publicas salvo que el Consejo de Ministros se limitard a pro-
poner a los poderes publicos la supresiéon o modificaciéon de los criterios
de concesion de las ayudas. No cabe interponer recurso contencioso-ad-
ministrativo contra dicha propuesta ni contra los actos en que se mate-
rialicen las funciones consultivas previstas en el articulo 26 de la Ley
de Defensa de la Competencia.

El articulo 47 regula «los actos del Servicio de Defensa de la Com-
petencia que decidan directa o indirectamente el fondo del asunto, deter-
minen la imposibilidad de continuar un procedimiento o produzcan inde-
fension o perjuicio irreparable a derechos o intereses legitimos, seran recurri-
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bles ante el roc en el plazo de diez dias». La redaccion de este precepto
es igual que la del articulo 25 de la Ley de la Jurisdiccion Contencio-
so-Administrativa recogido al principio de esta exposicion.

La lectura de sus resoluciones (como contrapuestas a informes) revela
que el Tribunal de Defensa de la Competencia notifica sus acuerdos indi-
cando que ponen fin a la via administrativa y que contra los mismos
cabe recurso ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audien-
cia Nacional. En algunas de éstas, concretamente las que ordenan la con-
tinuacién de una instruccién archivada por el Servicio o resolutorias de
recursos contra actos de mero tramite, se indica que no cabe recurso
alguno.

En resumen: las resoluciones del Servicio de Defensa de la Com-
petencia que no sean de tramite son recurribles ante el Tribunal de Defen-
sa de la Competencia; los actos del Tribunal que no sean informes ni
actos de tramite, son recurribles ante la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo de la Audiencia Nacional; los Acuerdos del Consejo de Minis-
tros en materia de concentraciones son impugnables ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

B. CUESTIONES PREVIAS AL PROCESO

Una vez expuesto el marco general en el que se desenvuelve el control
de los actos administrativos en materia de Defensa de la Competencia,
parece util examinar algunos de los problemas concretos que se producen
cuando los interesados deciden interponer el recurso contencioso-admi-
nistrativo ante el 6rgano jurisdiccional correspondiente, a fecha de hoy
la Audiencia Nacional o el Tribunal Supremo.

a) La autorizacion de la investigacion domiciliaria

Con caracter previo es necesario abordar una cuestion relevante que
queda fuera de los estrictos limites del recurso contencioso-administrativo
y que, sin embargo, ofrece un gran interés practico: la autorizacion de
la investigacién domiciliaria.

La reforma de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
y de la Ley de Defensa de la Competencia han resuelto la cuestion relativa
a la competencia de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo para
las autorizaciones de entrada en domicilio. Antes de la reforma, el ar-
ticulo 32 de la Lpc establecia el deber de colaboracion e informacion
de «toda persona natural o juridica» con el Servicio de Defensa de la
Competencia y la obligacién de proporcionar a su requerimiento toda
clase de datos e informaciones necesarias para la aplicaciéon de la Ley
de Defensa de la Competencia. En el ejercicio de las funciones de inves-
tigacion e inspeccion, el Servicio de Defensa de la Competencia podia
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necesitar realizar una investigacién domiciliaria, y el mandamiento judi-
cial de entrada en el domicilio debia solicitarse del Juez de Instruccion.

El Tribunal Constitucional sefialo en la Sentencia 144/1987 que el
Juez de Instruccién «actlla en estos supuestos como garante del derecho
fundamental a la inviolabilidad del domicilio, y, en consecuencia, lo unico
que ha de asegurar es que requiere efectivamente la entrada en ¢l la
ejecucion de un acto que, prima facie, parece dictado por autoridad com-
petente en ejercicio de facultades propias, garantizando al tiempo que
esa irrupcion en el &mbito de la intimidad se produzca sin mds limitaciones
de ésta (o de otros derechos fundamentales de los ocupantes) que aquellas
que sean estrictamente indispensables para ejecutar la resolucion admi-
nistrativa.

Antes de la entrada en vigor de la Ley 29/1998, la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 199/1998 interpreto el alcance del derogado articu-
lo 87.2 de la Ley Organica del Poder Judicial recordando, con base en
la citada Sentencia 144/1987, que este precepto no ha sustraido a la juris-
diccion contencioso-administrativa el control de la legalidad de los actos
administrativos.

El articulo 8, apartado 5, de la Ley 29/1998 establece: «Conoceran
también los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo de las autori-
zaciones para la entrada en domicilios y restantes lugares cuyo acceso
requiera el consentimiento de su titular, siempre que ello proceda para
la ejecucion forzosa de actos de la Administracién publica.»

Por su parte, la nueva oc establece en su articulo 21 una modificacion
del anterior articulo 34, que queda redactado en los siguientes términos
(en lo que respecta al acceso a los locales mediante mandamiento judi-
cial): «3. Cuando haya existido oposicion al acceso a los locales o se
corra el riesgo de tal oposicion, el Director del Servicio solicitard auto-
rizacion de entrada en el domicilio al Juzgado de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, y en el oficio se hardn constar los datos previstos en el nume-
ro anterior, asi como los necesarios para la adecuada identificacion de
los locales en que se pretende la entrada. El Juzgado competente resol-
vera en el plazo maximo de cuarenta y ocho horas.»

La primera duda que plantea esta nueva regulacion es la relativa a
la competencia territorial del Juzgado: el legislador no sefiala expresa-
mente este extremo, pero parece que deberd ser competente el Juez de
lo Contencioso del domicilio del lugar al que se pretende acceder. Ello
es coherente con la proteccion constitucional de la inviolabilidad del
domicilio que subyace en los dos preceptos legales reproducidos, pero
contrario al sistema de competencias que establece el articulo 14, parra-
fo 1, regla l.a, de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
segun el cual «serd competente el 6rgano jurisdiccional en cuya circuns-
cripcion tenga su sede el 6rgano que hubiere dictado la disposicion o
el acto originario impugnado».
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Como ya han sefialado reconocidos comentaristas4de la Ley 29/1998,
parece que el principio de inmediaciéon en esta forma de tutela judicial
debe ser predominante a la hora de resolver sobre la oportunidad de
la entrada en el domicilio.

Una segunda duda que suscitan estos dos preceptos es la que plantea
la prevision del articulo 34 (Ley 29/1998) en el parrafo 3, de que «El
Juzgado competente resolverd en el plazo méximo de cuarenta y ocho
horas». Este plazo méaximo resulta incompatible con la audiencia del inte-
resado y a su vez la audiencia del interesado parece que no es conciliable
con las exigencias de eficacia de la actuaciéon administrativa. La adopcidon
del auto autorizando la entrada sin oir al titular del local es de dificil
encaje con el cardcter de fundamental del derecho afectado (el de la
inviolabilidad del domicilio) y con la exigencia de motivacidon, asi como
con la prevision de recurso: el articulo 80, num. 1, letra d), de la
Ley 29/1998 establece que son apelables los autos recaidos sobre las auto-
rizaciones previstas en el articulo 8, parrafo 5, el precepto que regula
las autorizaciones para la entrada en domicilios y otros lugares cuyo acce-
so requiera el consentimiento de su titular, siempre que ello proceda
para la ejecucidon forzosa de actos de la Administracion.

Por otro lado, no se establecen por la Ley consecuencias para el no
cumplimiento del plazo y no puede darse por supuesto que, transcurrido
el mismo, se entendiese concedida la autorizacion.

La nueva Ley jurisdiccional ha resuelto el problema que planteaba
anteriormente la intervencidén del Juez de Instruccién para otorgar una
autorizacion en el marco de una investigaciéon administrativa, pero la pro-
pia solucion ha suscitado nuevas dudas.

b) La terminacion convencional del procedimiento

Otra cuestion previa al propio recurso contencioso-administrativo que
debe examinarse es la relativa a la posibilidad de terminacidén conven-
cional del procedimiento.

La nueva Lpc sefiala en su Exposicion de Motivos que «con el fin
de beneficiar a los operadores econdémicos de un procedimiento mas 4gil,
se prevé la posibilidad de que se autoricen aquellas operaciones que no
pongan en peligro las condiciones de competencia en el mercado some-
tidas a compromisos de las partes. Ello supone introducir en los pro-
cedimientos de defensa de la competencia la posibilidad de terminacion
convencional prevista con caracter general en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comuny.

4 José Maria A LVAREZ-CIENFUEGOS SUAREZ y Juan José GoNzALEz R ivas, Andlisis Tedrico y
Jurisprudencial de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Pamplona, Aranzadi, 1998.
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El antecedente més préximo e inmediatamente anterior en el tiempo
se encuentra en el articulo 88 de la Ley de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun que a
su vez se encuadra en el ambito del articulo 103, parrafo 1, de la Cons-
titucidn, es decir, de la eficacia administrativa. El articulo 88 citado remite
la determinacion del «alcance, efectos y régimen juridico» de la termi-
nacion convencional de los procedimientos administrativos a la normativa
legal o reglamentaria especifica.

Se afiade un nuevo articulo 36 bis a la Ley 16/1989, en cuyo parrafo
segundo se regula mas detalladamente lo que el parrafo i) del articulo 31
seflala entre las funciones del Servicio de Defensa de la Competencia:
«Promover y acordar la terminacion convencional de los procedimientos
tramitados como consecuencia de conductas prohibidas en esta Ley.»

Este articulo 36 bis, en el parrafo 1, letra ¢), refuerza la prevision
de terminacién convencional Gnicamente para «una investigacion que se
haya iniciado de oficio o a instancia de parte interesada por posible infrac-
cion de los articulos 1, 6 y 7 de la Ley», lo que supone una limitacioén
frente a la mas amplia enunciacién que formula el articulo 88 de Ia
Ley 30/1992 al referirse a los «procedimientos administrativosy», afiadien-
do «siempre que la misma no resulte contraria a lo dispuesto en esta
Ley, y esté encaminada a finalizar las actuaciones administrativas». La
referencia a la terminacién convencional de «una investigacion» parece
excluir en principio acuerdos puntuales en el curso del procedimiento
sobre cuestiones como las de mera tramitacién (para acelerar el pro-
cedimiento, por ejemplo, acuerdos sobre la practica de pruebas), acuerdos
sobre un elemento preparatorio (convenios sobre las cuotas de mercado
como hecho probado reconocido, por ejemplo) limitdndose a acuerdos
que sustituyen al acto administrativo.

Al interpretar el articulo 88 de la Ley 30/1992, la doctrina ha entendido
que el mismo incluye tanto acuerdos o convenios que sustituyen al acto
administrativo poniendo fin al procedimiento, acuerdos o convenios que
sustituyen partes de ese acto administrativo, acuerdos o convenios pre-
paratorios y acuerdos o convenios de mera tramitacion, es decir, en cues-
tiones procedimentales.

En la materia concreta que nos ocupa, la técnica de finalizacién con-
vencional de estos procedimientos supone en principio que, al resolverse
por medio de un acuerdo que integra la voluntad de los afectados, debe
disminuir la litigiosidad contencioso-administrativa.

No debe olvidarse que los Tribunales de esta jurisdiccion ejercen el
control de legalidad del acuerdo en que se traduce la terminaciéon con-
vencional, al igual que controlan el cumplimiento de aquello respecto
de lo que han prestado consentimiento valido los particulares y la Admi-
nistracion. Pero el Juez no puede sustituir la voluntad de quienes han
suscrito el convenio, y en el caso de que se cuestione la legalidad del
mismo, debera limitarse a un control negativo, con la consiguiente decla-
racion de ineficacia.
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C. CUESTIONES PROCESALES

La reforma de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Ad-
ministrativa introdujo otras técnicas dirigidas a evitar que la multipli-
cacion y masificacion de los procesos contencioso-administrativos no tra-
jese consigo merma alguna en los derechos fundamentales a la igualdad,
aun proceso sin dilaciones indebidas y a la tutela judicial efectiva. Siempre
teniendo a la vista los litigios en materia de defensa de la competencia
y las perspectivas de futuro en este terreno, consecuencia de la doble
descentralizacion, son especialmente relevantes el intento de conciliacion
o transaccion y la posible eleccion por el Juez de un proceso-tipo o «lea-
ding casey.

a) Elintento de conciliacion

En esta misma linea de busqueda de soluciones con las que completar
la garantia del control jurisdiccional de los actos administrativos con otras
alternativas, la nueva Ley de la Jurisdiccion ha previsto en el articulo 77
el intento de conciliacion. Tal intento debera tener lugar después de for-
malizarse la demanda y la contestacion, de oficio o a instancia de parte
y queda limitado a las materias susceptibles de transaccion, es decir, sélo
en el ambito que permite el principio de legalidad.

Con independencia de otros problemas que la transaccidén en el pro-
ceso contencioso-administrativo plantea, y que no constituyen el objeto
de esta reflexion, es requisito previo el que la materia litigiosa sea dis-
ponible, y esta condicién no la cumple la actividad que es consecuencia
del ejercicio unilateral de potestades administrativas. En la materia que
nos ocupa, la transaccion quedaria limitada basicamente a la determi-
nacion y valoracion de los elementos de hecho constitutivos de las con-
ductas reguladas en los articulos 1,6 y 7 de la vpc.

La Ley 29/1998 no recoge un procedimiento especifico para llevar
a cabo la transaccion fruto de la conciliacion, ni para este mismo tramite:
el Juez o Tribunal, de oficio o a instancia de parte, lo planteard a las
partes, celebrandose una comparecencia en presencia de los litigantes,
el Juez o Tribunal y el Secretario, extendiéndose un acta con el resultado
positivo o negativo. Si se llega a un acuerdo transaccional, la represen-
tacion procesal de la actora y la codemandada deben tener poder sufi-
ciente, si bien debe recordarse a estos efectos que la practica de los Tri-
bunales ha venido admitiendo el desistimiento sin poder especial cuando
el poder para pleitos recoge la mencidén de éste. El Abogado del Estado
necesita autorizacién expresa de la Direccion General del Servicio Juri-
dico del Estado, a tenor de lo establecido en el articulo 7 de la
Ley 52/1997, de 27 de noviembre.

Si las partes llegan a un acuerdo, el Juez o Tribunal dictard Auto
declarando terminado el procedimiento «siempre que lo acordado no fue-
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ra manifiestamente contrario al ordenamiento juridico ni lesivo del interés
publico o de terceros».

b) Eleccion de uno o varios procesos como leading case

La existencia de procesos en los que se produce una multiplicidad
de recursos contencioso-administrativos frente a un tnico acto adminis-
trativo, y la masificacidon procesal que tiene lugar en tales supuestos, con
consecuencias negativas para los litigantes, se encuentran en la base de
la introduccion en la Ley 29/1998 del articulo 37, parrafo 2, con el siguien-
te tenor literal: «Cuando ante un Juez o Tribunal estuviera pendiente
una pluralidad de recursos con idéntico objeto, el 6rgano jurisdiccional
podra no acumularlos y tramitar uno o varios con caracter preferente,
previa audiencia de las partes por plazo comun de cinco dias, suspen-
diendo el curso de los demas hasta que se dicte sentencia en los primeros.
La sentencia debera ser notificada a las partes afectadas por la suspension,
quienes podran optar por solicitar la extensién de sus efectos en los tér-
minos del articulo 111, por la continuacion del procedimiento o por el
desistimiento.»

Hasta la entrada en vigor de dicha norma legal, la practica imponia
una paralizacion de facto de los procesos iniciados por varios litigantes
contra un unico acto administrativo, porque la existencia de un unico
expediente administrativo y la exigencia de su entrega al actor para la
formalizacion de la demanda obligaba a que los restantes recurrentes
hubiesen de esperar su turno para la entrega del expediente y la for-
malizacion del referido escrito. En la redaccion de la Ley de 1956, el
unico supuesto en que estaba prevista la puesta de manifiesto del expe-
diente en la Secretaria del Tribunal, era para la formulacién simultanea
de la contestacion a la demanda por los demandados y por los coad-
yuvantes (art. 68, parrafo 3). Como consecuencia de esta regulacion pro-
cesal, cuando se producia el sefialamiento para votacion y fallo del primer
recurso, otros aguardaban aun su turno para formalizar la demanda, pre-
via recepcidon del expediente.

La nueva Ley contempla diversos mecanismos para evitar la situacion
descrita, y en general para evitar que se produzcan dilaciones indebidas
en la tramitacion del proceso y su resolucion: El primero, de dificil encaje
en materia de derecho de la competencia, es el contemplado en el ar-
ticulo 45.5, la iniciaciéon del recurso mediante la demanda, sometida a
la condicién de que se impugne una disposicion general, acto, inactividad
o via de hecho y no existan terceros interesados, el segundo, previsto en
el articulo 52, parrafo 2, la formulacion simultanea de la demanda por
todos, con entrega del expediente en original o copia; el tercero, y de
mayor repercusion, el regulado en el articulo 37, parrafo 2.

Este sistema se encuentra regulado en el Titulo III de la Ley, que
regula el «Objeto del recurso contencioso-administrativo», dentro del
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capitulo III dedicado a la «Acumulacidon», y se plantea como una alter-
nativa a ésta («el organo jurisdiccional podrd no acumularlos...»), par-
ticipando la resolucién judicial del mismo régimen de recursos (unica-
mente cabe el recurso de suplica, art. 39).

El aspecto mas interesante de esta técnica es que permite la extension
de los efectos de la sentencia que se dicte en el proceso o los procesos
preferentes a otros idénticos cuya tramitacion hubiera sido suspendida,
con sujecion a las mismas normas de procedimiento previstas en el ar-
ticulo 110 (asi se ha previsto en el art. 111), pero sin las limitaciones
que para la extension de efectos de la sentencia establece esta norma
(la materia tributaria y el personal al servicio de la Administraciéon Pu-
blica).

Las limitaciones que trae consigo esta prevision para los procesos
suspendidos a fin de lograr una resolucion mas rapida de estos procesos
multiples son importantes: no procederd su utilizaciéon en los casos pre-
vistos en el articulo 110, parrafo 5, y una vez utilizado y dictada la sen-
tencia, las partes afectadas por la suspensién podran optar por la con-
tinuacion del procedimiento.

3. LALEY DE ENJUICIAMIENTO CIVIL Y LA LEY
DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

La Ley 29/1998 establece en su Disposiciéon Final Primera: «... en
lo no previsto por esta ley, regira como supletoria la de Enjuiciamiento
Civil». Por su parte, la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil, establece en su articulo 4 que «en defecto de disposiciones en las
leyes que regulan los procesos penales, contencioso-administrativos, labo-
rales y militares, seran de aplicacion, a todos ellos, los preceptos de la
presente ley».

La supletoriedad no es interpretada en ocasiones por los litigantes
en su verdadera dimension, y dado que hasta la fecha es la jurisdiccion
contencioso-administrativa la competente en los litigios relacionados con
la Defensa de la Competencia, pero el futuro parece apuntar hacia una
intervencién de la jurisdiccidon civil en la materia, parece oportuno incluir
aqui unas breves notas sobre el alcance de la prevision de los preceptos
citados.

En primer lugar, la supletoriedad debe interpretarse siempre a la luz
de las diferencias entre el proceso contencioso-administrativo y el proceso
civil, que justifican la especialidad de la Ley reguladora del primero; en
segundo lugar, la supletoriedad queda en numerosos preceptos de la
Ley 29/1998 integrada mediante la cita expresa de la Ley de Enjuicia-
miento Civil, ésta forma parte de aquélla. El problema se suscita cuando
la primera no contiene una regulaciéon expresa y no remite a las dis-
posiciones de la segunda: en este caso, la doctrina se plantea cudl debe
ser el orden de fuentes, es decir, si la laguna debe salvarse acudiendo
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a la Ley de Enjuiciamiento Civil, o, por el contrario, es preciso acudir
en primer lugar a una interpretacioén integrada de la Ley 29/1998 5.

En el marco del presente estudio, Unicamente deben mencionarse
alguno de estos supuestos en que la supletoriedad plantea dudas y que
pudieran suscitarse en relaciéon con los procesos contencioso-administra-
tivos en materia de derecho de la competencia.

El primer punto que ya plantea dudas es el relativo a la legitimacion
activa del denunciante que impugna el Acuerdo en el que no se dio plena
satisfaccion a su pretensién de incriminacién o sancion, y que suele estar
vinculada al concepto de perjudicado por la conducta que se pretende
sea sancionada, cuando la demanda estd interpuesta por asociaciones,
sindicatos, grupos o entidades, vista la remision que el articulo 19, parra-
fo 1, letra b), de la Ley 29/1998 efectiia al articulo 18, y éste a «la Ley»
que «asi lo declare expresamente». La doctrina ha entendido que, vista
la redaccion del articulo 11 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, salvo que
se trate de un proceso en que recurran Asociaciones de Consumidores
y Usuarios para la defensa de intereses dentro de su ambito propio (el
previsto en la Ley 26/1984 para la Defensa de los Consumidores y Usua-
rios), debe aplicarse el articulo 7, parrafo 3, de la Ley Orgdanica del Poder
Judicial, que reconoce la legitimacién de las corporaciones, asociaciones
y grupos que resulten afectados o que estén legalmente habilitados para
su defensa y promocion.

El segundo punto que debe mencionarse es el relativo a la acumu-
lacion de acciones o de pretensiones, porque la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa ha regulado con gran flexibilidad esta cues-
tion (hasta el punto de que el Tribunal Supremo ha considerado en oca-
siones que, a fin de no dividir la «continencia de la causa», procede la
acumulacion ante un Unico Tribunal, en el propio Tribunal Supremo,
de dos recursos contra actos administrativos relacionados entre si, pero
de cuya impugnacion corresponde conocer a distintos 6rganos jurisdic-
cionales) y, por el contrario, la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil prohibe
la acumulacion si se alteran las normas de competencia objetiva por razén
de la materia o de la cuantia (art. 77, parrafo 2).

No parece conforme con la naturaleza del proceso contencioso-ad-
ministrativo y ante la ausencia de referencia expresa a la supletoriedad
de la Ley de Enjuiciamiento Civil en esta materia acudir a las previsiones
de esta para limitar una interpretacion de la Ley 29/1998 que permite
el enjuiciamiento conjunto de determinados actos administrativos rela-
cionados entre si en las circunstancias previstas en el articulo 34 o de
pretensiones conexas segun dicho precepto y el articulo 35.

5 José Luis R euEro IBANEZ, «La nueva Ley de Enjuiciamiento Civil de 7 de enero de 2000,
como supletoria de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Principales cuestiones que
suscita», en Puntos criticos de ja Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Especial
referencia al procedimiento abreviado. Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, Consejo General del
Poder Judicial, 2000.
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Por ultimo, una de las cuestiones que plantean mas interés es la rela-
tiva a la regulacion de las medidas cautelares, que, segun el articulo 129
de la Ley 29/1998, pueden solicitarse «en cualquier estado del proceso»,
suscitdndose a menudo la duda de si aquellas que se planteaban estando
pendiente un recurso de casacidn, debian solicitarse del Tribunal Supremo
o directamente ante la Sala sentenciadora (hasta la fecha, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional). La solucion varia
en funcion de si la Sala sentenciadora habia adoptado o no medidas cau-
telares durante la tramitacién del proceso: se ha venido entendiendo por
los Tribunales que a la Sala sentenciadora unicamente le corresponde
adoptar medidas en el marco de la ejecucién provisional de la sentencia,
con sujecion a las normas reguladoras de esta fase del proceso (art. 91
de la Ley de la Jurisdiccion). La Ley 1/2000 en su articulo 731 establece
la accesoriedad de las medidas cautelares y la procedencia de la ejecucion
provisional.

La futura descentralizacién de los procedimientos administrativos y
judiciales de Derecho de la competencia, como consecuencia de la eje-
cucién de la Sentencia del Tribunal Constitucional 208/1999 y de la refor-
ma del Reglamento 17 planteada por la Comision en el Libro Blanco
sobre modernizacién y descentralizacién en la aplicacién de los articu-
los 85 y 86, acercara a los administrados —tanto a los organismos admi-
nistrativos encargados de la defensa de la Competencia como a los 6rga-
nos judiciales competentes para enjuiciar las actuaciones de éstos—. En
consecuencia, las cuestiones relacionadas con el procedimiento adminis-
trativo y el proceso contencioso-administrativo, hasta ahora de limitado
ejercicio practico (exceptuando el Servicio de Defensa de la Competencia,
el Tribunal de Defensa de la Competencia, la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de la Audiencia Nacional y el Tribunal Supremo), previsi-
blemente se planteardn a otros Organismos, Juzgados y Tribunales, en
todo el territorio del Estado. La interpretaciéon uniforme de las normas
de procedimiento en la materia es en este marco de tanta trascendencia
como la de aquellas normas de derecho sustantivo, a fin de garantizar
que el procedimiento y el proceso cumplan con la finalidad que la Cons-
titucidén y las leyes les tienen encomendada.



