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D. José Luis Gil Ibafiez

D.2 Berta Maria Santillan Pedrosa
D. Juan Pedro Quintana Carretero
D.2 Pilar Cancer Minchot

En Madrid, a 14 de julio de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacién n°® 5246/2022 interpuesto por la COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y DE LA COMPETENCIA, representada y asistida por el Abogado del Estado, contra la sentencia de
la Seccion 62 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de fecha 20 de julio de 2021
(procedimiento ordinario n® 138/2018). Se han personado como partes recurridas el COLEGIO PROVINCIAL
DE ABOGADOS DE A CORUNA, representado por la Procuradora de los Tribunales D. Argimiro Vazquez Guillen
y defendido por su Letrado D. Jose Luis Delgado Dominguez; y la entidad BANKIA, S.A representada por el
Procurador de los Tribunales D. Jaime Briones Méndez y asistida por su Letrado D. Pablo Gonzalez de Zarate
Caton.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Eduardo Calvo Rojas.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-La representacion procesal del Colegio de Abogados de A Corufa interpuso recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion dictada por la Sala de Competencia del Consejo de la Comisién Nacional
de los Mercados y de la Competencia de fecha 8 de marzo de 2018 (expediente n® S/DC/0587/16) en la que
se le impuso una sancién de multa de 65.000 € por la comision de una infraccion muy grave del articulo 1 de
la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

El recurso fue resuelto por sentencia de la Seccién 62 de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la
Audiencia Nacional de fecha 20 de julio de 2021 (procedimiento ordinario n°® 138/2018), en cuya parte
dispositiva se acuerda:

<<[...] Estimar el recurso interpuesto por el Procurador D. Argimiro Vazquez Guillén, en nombre y representacion
del Colegio de Abogados de A Coruia contra la resolucion de 8 de marzo de 2018, del Consejo de la Comisién
Nacional de la Competencia, mediante la cual se le impuso una sancion de multa de 65.000 euros €. por
la comision de una infraccion muy grave del articulo 1 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la
Competencia, resolucidn que anulamos.

Con imposicién de costas a la Administracion demandada.>>

SEGUNDO.-La sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional, en su F.J. 2°,
acota los hechos determinantes de la resolucién sancionadora en los siguientes términos:

<< (...) SEGUNDO.- En cuanto a los hechos determinantes del acuerdo sancionador, en la resolucién recurrida
se explica que:

Los hechos analizados se centran en la elaboracidn, publicacién y divulgacion por parte de los nueve Colegios
Oficiales de Abogados denunciados de lo que estos denominan "Criterios orientativos para la tasacion de costas
y jura de cuentas',aplicados por los despachos investigados a los denominados pleitos masivos.

El mercado relevante por razén del servicio/actividad es el constituido por los servicios profesionales de
abogacia prestados por letrados (incluido en la rama CNAE 6910 "Actividades Juridicas") en el mercado
geografico nacional, en cuanto se pudiera ver afectado por la elaboracidn de criterios orientativos de honorarios
y, en particular, por la elaboracion de los documentos denominados criterios orientativos a efectos de emision
de informes y dictamenes en la tasacion de costas y en la jura de cuentas de los abogados.

En tal sentido, tras recordar que los honorarios de los abogados deben fijarse libremente pues no se fijan por ley
o norma alguna en atencion a distintos conceptos y cuantias ni estan sometidos al sistema de tarifas minimas
explica que el mercado geografico afectado es de dmbito nacional.

Asi, el principio de colegiacion Unica recogido en el articulo 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios
Profesionales permite el ejercicio de la profesién de abogado en todo el territorio nacional, al margen de que
aquella pueda organizarse en torno a colegios territoriales.

Las actuaciones de nueve de estos colegios territoriales, ubicados en otras tantas Comunidades Auténomas,
confiere al expediente una dimension supraautonémica pues los efectos de las conductas imputadas
se extienden por todo el territorio nacional, tanto a través del calculo de honorarios mediante diversas
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herramientas informaticas online que posibilitan su aplicacion a todo tipo de clientes como en la aplicacién
de los denominados criterios en los honorarios presentados a efectos de tasacién de costas en pleitos de
todo tipo, entre los que también se incluyen los de caracter masivo, como refleja la denuncia presentada por
Bankia>>.

Tras resefiar los aspectos mas relevantes del procedimiento administrativo y el posicionamiento de las partes
personadas en el proceso, la sentencia de la Audiencia Nacional pasa a exponer, en sus F.J 6 y 7, las razones
en las que sustenta su decisién de estimar el recurso contencioso-administrativo. De estos apartados de la
sentencia reproducimos aqui los siguientes fragmentos:

<< [...] SEXTO. - Entrando a examinar el primer motivo impugnatorio relativo a la falta de competencia territorial
de la CNMC para enjuiciar la conducta por la que se sanciona al ICACOR, debemos recordar lo que en relacién
con la distribucién de competencias en esta materia entre Estado y Comunidades Auténomas se dice en la
Exposicién de Motivos de la Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacién de las competencias del Estado y
de las Comunidades Autonomas en materia de Defensa de la Competencia. Expone ésta que:

"La materia denominada "defensa de la competencia’, como tal, no se halla atribuida expresamente al Estado
por la Constitucion. Por consiguiente, en la medida en que el conjunto de competencias atribuidas al Estado
por la Constitucioén no lo impidan, podra corresponder a las Comunidades Auténomas en virtud de sus propios
Estatutos.

Analizando los Estatutos de Autonomia, existen referencias mds o menos generalizadas de atribucion
competencial a las Comunidades Autbnomas en materia de "comercio interior", lo cual, conforme a la doctrina
sentada por el Tribunal Constitucional en la sentencia antes citada, abarca la competencia relacionada con
la "defensa de la competencia’, si bien se restringe al ambito ejecutivo siendo en todo caso del Estado la
competencia legislativa.

La conclusion que de ello se desprende es que las Comunidades Auténomas que asi lo han previsto en sus
Estatutos tienen competencias ejecutivas en relacién con el "comercio interior" y, por ende, con la "defensa
de la competencia”.

No obstante, el ejercicio de estas competencias debe armonizarse con la necesidad de proteger la unidad
de la economia nacional y la exigencia de un mercado Unico que permita al Estado el desarrollo de su
competencia constitucional de bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econdémica
articulo 149.1.13.a de la Constitucién- todo ello en aras a respetar la igualdad de las condiciones bdsicas
de ejercicio de la actividad econdmica - articulos 139.1 y 149.1.1.a de la Ley Fundamental-. Por esta razén,
considera el Tribunal Constitucional que no sélo la normacion, sino todas las actividades ejecutivas que
determinen la configuracién real del mercado Unico de ambito nacional han de atribuirse al Estado, al que
corresponderdn, por tanto, las actuaciones ejecutivas en relacién con aquellas practicas que puedan alterar la
libre competencia en un dmbito supracomunitario o en el conjunto del mercado nacional, aunque tales actos
ejecutivos deban realizarse en el territorio de cualquiera de las Comunidades Auténomas.

(...) la competencia objetiva que cabe atribuir a las Comunidades Auténomas en materia de defensa de la
competencia se halla limitada a aquellas actuaciones ejecutivas que hayan de realizarse en el territorio de
cada Comunidad Auténoma y que no afecten al mercado supraautonémico. Ello implica que la competencia
del Estado se extiende no sdlo a la normacidn, sino también a todas las actuaciones ejecutivas en relacién con
aquellas practicas que puedan alterar la libre competencia en el dmbito supraautonémico o en el conjunto del
mercado nacional, aunque tales actuaciones se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.

Este principio es reconocido como criterio general por la Ley y se extiende a las competencias respecto de los
procedimientos que tengan por objeto actuaciones asociadas con los acuerdos prohibidos, las autorizaciones
singulares de acuerdos prohibidos, el abuso de posicién dominante y el falseamiento de la libre competencia
por actos desleales. Ademas, con el fin de garantizar el adecuado ejercicio de las competencias, la seguridad
juridica de los operadores econémicos y la uniformidad en la aplicacién de las normas, todo ello en aras a
minimizar los conflictos derivados de la interpretacién de este criterio general, la Ley establece un conjunto
de reglas adicionales tendentes a aclarar cuando una conducta es competencia del Estado y cuando lo es de
una Comunidad Auténoma.

Dichas reglas, en definitiva, implican la atribucion al Estado de la competencia relativa a conductas que puedan
atentar contra la unidad de mercado nacional o contra principios reconocidos en la Constitucion tales como el
establecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espariol,
la libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio
nacional o la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales."
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Pues bien, de conformidad con tales principios el art. 1.3 de la citada Ley 1/2002 dispone que:

"3. Correspondera a las Comunidades Auténomas con competencias en la materia el ejercicio en su territorio
de las competencias reconocidas en la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia, respecto de
los procedimientos que tengan por objeto las conductas previstas en los articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley,
cuando las citadas conductas, sin afectar a un ambito superior al de una Comunidad Auténoma o al conjunto
del mercado nacional, alteren o puedan alterar la libre competencia en el ambito de la respectiva Comunidad
Auténoma.”

En el caso que nos ocupa, la Comunidad Auténoma de Galicia, al amparo de lo dispuesto en el articulo 30.1. 4 de
su Estatuto de autonomia, asumié competencias ejecutivas sobre defensa de la competencia. En particular, le
corresponde el ejercicio, dentro de su territorio, de todas las actuaciones ejecutivas de caracter administrativo
respecto a las conductas previstas en los articulos 1, 6 y 7 de la Ley de defensa de la competencia, asi como el
ejercicio de las competencias relativas a las autorizaciones singulares a que se refiere el articulo 4 de esa ley,
cuando tales conductas limiten la libre competencia en el ambito de la Comunidad Auténoma, y no afecten a
un ambito supraautondmico o al conjunto del mercado nacional espafiol.

La ley 6/2004, de 12 de julio, reguladora de los érganos de Defensa de la Competencia de la Comunidad
Autonoma de Galicia crea el Tribunal Gallego de Defensa de la Competencia que tiene como fin, art. 2 preservar
el funcionamiento competitivo de los mercados en el dmbito territorial de la Comunidad Auténoma de Galicia,
garantizando la existencia en los mismos de una competencia efectiva y que actua, art. 3, de acuerdo con
el régimen establecido en la Ley de coordinacion de las competencias del Estado y de las comunidades
autéonomas en materia de defensa de la competencia.

A su vez, el art. 26 del Decreto 118/2016, de 4 de agosto, por el que se crea el Instituto Gallego del Consumo
y de la Competencia y se aprueban sus estatutos dispone que:

1. La Comision Gallega de la Competencia, como 6rgano colegiado independiente, adscrito al Instituto Gallego
del Consumo y de la Competencia, serd la encargada, de acuerdo con la norma reguladora del Instituto
Gallego del Consumo y de la Competencia, de estos estatutos y demas normativa, de la aplicacién en la
Comunidad Auténoma de Galicia de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la competencia, segun los
criterios establecidos por la Ley 1/2002, de coordinacion de competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas en materia de defensa de la competencia.

2. Le corresponden a la Comision Gallega de la Competencia las siguientes funciones: a) Instruir y resolver
expedientes sobre conductas prohibidas por la Ley de defensa de la competencia y de control de ayudas
publicas.

SEPTIMO.- Expuesta la normativa aplicable, es preciso recordar que la propuesta de resolucién de 6 de julio
de 2017 razonaba el cardcter nacional del mercado “por cuanto las caracteristicas de los procedimientos
masivos que subyacen a la controversia planteada por BANKIA no permiten segmentacion territorial alguna.
Efectivamente, los servicios juridicos prestados en el marco de este tipo de procedimientos y que dan lugar
a la tasacion de costas se caracterizan por tener un alcance nacional, por ser prestados por despachos
especializados, por la existencia de campafias publicitarias masivas en medios de alcance nacional y finalmente
por la similitud de los demandados y condenados en costas (grandes entidades, normalmente financieras, de
implantacién nacional)."

A juicio de la Sala, el caracter nacional del mercado podia aceptarse en un momento inicial en el que se
investigaba la denuncia de BANKIA, segun la cual, en el marco de las demandas presentadas contra dicha
entidad por su Oferta Publica de Suscripcion de acciones de 2011 (OPS2011), una serie de despachos de
abogados que identificaba estarian llevando a cabo una conducta conscientemente paralela consistente en
aplicar unos precios alineados con los criterios orientativos para la tasacion de costas elaborados por los
Colegios de Abogados sin tener en cuenta que se trataba de pleitos en masa en dichos litigios, ocasionando
un sobreprecio de las costas. Igualmente, indicaba que se estaria dando publicidad a dichos criterios.

De hecho, la CNMC justificaba su competencia en atencién a esos pleitos especificos llevados por despachos
especializados a base de campafias publicitarias masivas contra entidades financieras que configuraban asi
un mercado nacional.

[..]

Sin embargo, el PCH para identificar el mercado hace referencia Unicamente a la actuacién profesional de los
despachos de abogados y a sus campafias publicitarias para captar clientes. No se hace ninguna referencia
a la actuacidn de los Colegios de Abogados ni para referirse a acuerdos entre ellos ni para referirse a ningin
otro comportamiento.
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[.]

Ahora bien, al recalificarse la conducta como una infraccién consistente en una recomendacién de precios
mediante la elaboracién y publicacién de baremos de honorarios por cada colegio de abogados la
argumentacion inicial basada en la denuncia de BANKIA que censuraba la actuacion de unos despachos de
abogados que para minutar sus honorarios aplicaban unos precios alineados con los criterios orientativos
para la tasacion de costas elaborados por los Colegios de Abogados sin ponderar la naturaleza de pleitos en
masa de dichos litigios, ocasionando un sobreprecio de las costas, ya no puede emplearse para justificar la
competencia de la CNMC para sancionar al Colegio de Abogados de A Corufia, que corresponde a la Comisién
de Competencia Galega pues la elaboraciéon y publicacién de baremos de honorarios por el ICACOR, dado su
ambito territorial, seria provincial o local, y nunca afectaria a un dmbito superior a la Comunidad Auténoma
de Galicia.

Esta conclusion no se ve afectada por el principio de colegiacién uUnica pues los baremos de precios del
ICACOR solo incidiran en la actividad profesional del abogado en la medida en que éste actte dentro del dmbito
territorial al que extiende su competencia el colegio de Abogados de A Coruiia (local y provincial). Tampoco
atribuye la competencia a la CNMC el hecho de que se vean afectados los territorios de 9 de las 50 provincias
que componen el estado esparfiol en la medida en que tengan competencia para investigar y sancionar la
conducta los correspondientes servicios autonémicos de competencia, como es el caso de la Autoridad de
Competencia Galega.

A juicio de la Sala, no se trata de un supuesto de competencia dudosa que, una vez justificada la competencia
de la CNMC para investigar la denuncia de BANKIA amparase mantenerla tras la recalificacion de la conducta
pues la propuesta de resolucién de 6 de julio de 2017, ya recuerda que se plante6 conflicto de competencias
por la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia y la Autoridad Vasca de competencia (folio 8544)
y que con fecha 18 de abril de 2017 se comunicé la decisién de la Junta Consultiva en materia de Conflictos
aunque no conste la resolucién en el expediente pese a haberla solicitado el ICAB y tanto la Autoridad Catalana
de Competencia como la Autoridad Vasca de Competencia cuestiond después de la citada propuesta la
competencia de la CNMC por falta de concierto entre los colegios denunciados amparandose en el Acuerdo
de 2009 del Consejo de Defensa de la Competencia sobre criterios de asignacién de casos en aplicacién de
la Ley 1/2002.

A raiz de la Propuesta de Resolucidn que somete a la Sala de Competencia que declare que no ha quedado
acreditada la existencia de conductas prohibidas por el articulo 1 LDC, la Sala de Competencia de la CNMC
acuerda el 10 de enero de 2018 modificar la calificacion propuesta por entender que las conductas de los nueve
colegios de Abogados constituyen una recomendacidn colectiva de precios prohibida por el art. 1 y calificada
como infraccién muy grave del art. 62.4.a) porque los citados colegios han aprobado normas que exceden la
prevision contenida en la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley de Colegios Profesionales. Folio 9697-9708.

Por esa razon, dictado el acuerdo que recalificaba la conducta como una recomendacién de precios realizada
por cada Colegio de Abogados por la elaboracion y publicacion de baremos de precios en su ambito territorial,
carecia de fundamento la consideraciéon del mercado afectado de caracter nacional que pudo justificarse
inicialmente por el caracter masivo de los pleitos por lo que la CNMC debi6 remitir las actuaciones a la
autoridad autonomica de Competencia, en este caso, la Comision de Competencia Galega, al ser lacompetente
para el enjuiciamiento de tal conducta. Al no haberlo hecho asi, la resolucion recurrida dictada por la CNMC
incurre en un vicio de incompetencia territorial manifiesta, por infraccién del art. 1.3 de la Ley 1/2002, de 21
de febrero, de Coordinacién de las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas en materia de
Defensa de la Competencia, determinante de su nulidad.>

TERCERO.-Notificada a las partes la sentencia que resolvié el recurso contencioso administrativo, preparé
recurso de casacién contra ella la representacion procesal de la Comisién Nacional de los Mercados y de la
Competencia, siendo admitido a trdmite el recurso por auto de la Seccién Primera de esta Sala de fecha 12 de
enero de 2023 en el que, asimismo, se acuerda la remision de las actuaciones a la Seccidn Tercera.

En la parte dispositiva del auto de admision se acuerda, en lo que ahora interesa, lo siguiente:

<<[...] 2.9) Precisar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia
consiste en aclarar, interpretando los articulos 1.1y 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, y 3
de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales, si resulta determinante, o no, la existencia de
procedimientos masivos a efectos de verificar los efectos supraautondmicos de practicas restrictivas de la
competencia (consistentes en la elaboracién, publicacién y difusion de baremos de honorarios por parte de
los Colegios de Abogados) a fin de determinar la autoridad administrativa competente para la instruccién y
resolucién de procedimientos sancionadores.
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3.°) Identificar como normas juridicas que, en principio, sera objeto de interpretacion, el articulo 1.1y 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, y el articulo 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios
Profesionales; sin perjuicio de que la Sala de enjuiciamiento pueda extenderse a otras, si asi lo exigiese el
debate procesal finalmente trabado ( art. 90.4 LJCA).>>

CUARTO.-La representacion procesal de la Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia, formalizé
la interposicién de su recurso de casacion mediante escrito presentado el 6 de marzo de 2023 en el que,
tras exponer los motivos y argumentos en los que basa su impugnacidn, que luego resefiaremos, termina el
escrito solicitando que se dicte sentencia en virtud de la cual se case y anule la sentencia recurrida y ordene
la retroaccion de actuaciones al momento inmediatamente anterior al dictado de la sentencia y su devolucidon
a la Sala de la que proceden para que dicte nueva sentencia resolviendo lo que proceda sobre las cuestiones
y pretensiones planteadas.

QUINTO.-Mediante providencia de 12 de abril de 2023 se tuvo por interpuesto el recurso formulado por la
recurrente y se dio traslado a las parte recurrida para que pudiese formular su oposicion.

SEXTO.-La representacion procesal de la Asociacién Empresarial de Transporte de Viajeros por Carretera
formalizé su oposicién al recurso mediante escrito presentado el dia 24 de abril de 2023 en el que, tras
exponer los antecedentes del caso, desarrolla los argumentos en los que sustenta su oposicion, a los que mas
adelante nos referiremos, termina solicitando que se dicte sentencia declarando no haber lugar al recurso y
"...confirmando en todos sus extremos la sentencia de instancia e imponiendo al recurrente las costas del
presente proceso” (sic).

SEPTIMO.-Por providencia de 5 de junio de 2023 se acordé tener por precluido el trdmite de oposicidn
concedido a la recurrida Bankia, S.A., al no haber presentado escrito de oposiciéon en el plazo concedido.

OCTAVO.-Por providencia de 3 de julio de 2023 se acordd no haber lugar al sefialamiento de vista, y por
providencia de 21 de abril de 2025 se designé Magistrado Ponente al Excmo. Sr. D. Eduardo Calvo Rojas y
se sefialo el recurso para la votacion y fallo de este procedimiento el dia 8 de julio de 2025, fecha en la que,
efectivamente, tuvo lugar la deliberacién y votacion.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.-Objeto del recurso de casacién.

El presente recurso de casacion n® 5246/2022 se interpone en representacion de la Comision Nacional de los
Mercadosy de la Competencia contra la sentencia de la Seccién 62 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional de fecha 20 de julio de 2021 (procedimiento ordinario n® 138/2018).

Como hemos visto en el antecedente primero, la sentencia de la Sala de la Audiencia Nacional, ahora recurrida
en casacion, resuelve el recurso contencioso-administrativo interpuesto en representacién del Colegio de
Abogados de A Corufia contra la resolucion de la Sala de Competencia del Consejo de la Comisién Nacional
de los Mercados y de la Competencia de fecha 8 de marzo de 2018 (expediente n® S/DC/0587/16) en la que
se le impuso una sancién de multa de 65.000 € por la comisién de una infraccién muy grave del articulo 1 de la
Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia. La sentencia estima el recurso y anula la resolucion
sancionadora impugnada, con imposicion de costas a la Administracién demandada.

En el antecedente segundo hemos dejado resefiadas las razones que se exponen en la sentencia recurrida
para fundamentar la estimacion del recurso contencioso-administrativo. Procede entonces que entremos a
examinar las cuestiones suscitadas en casacidn y, en particular, la sefialada en el auto de la Seccién Primera
de esta Sala de12 de enero de 2023.

SEGUNDO.-Cuestién de interés casacional sefialada en el auto de admision del recurso y normas que han de
ser aplicadas e interpretadas.

Como hemos visto en el antecedente tercero, en el auto de admision del recurso se declara que la cuestion que
presenta interés casacional objetivo para la formacién de la jurisprudencia consiste en aclarar, interpretando
los articulos 1.1y 2 de la Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacion de las Competencias del Estado y las
Comunidades Autébnomas en materia de Defensa de la Competencia, y 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero,
de Colegios Profesionales, si, a fin de determinar la autoridad administrativa competente para la instruccién
y resolucién de procedimientos sancionadores, resulta determinante, o no, la existencia de procedimientos
masivos a efectos de verificar los efectos supraautonémicos de practicas restrictivas de la competencia
(consistentes en la elaboracidn, publicacién y difusién de baremos de honorarios por parte de los Colegios
de Abogados).
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El auto de admision identifica las normas juridicas que, en principio, han de ser objeto de interpretacién:
articulo 1.1 y 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, y articulo 3 de la Ley 2/1974, de 13 de
febrero, de Colegios Profesionales. Ello sin perjuicio -sefiala el propio auto- de que la Sala de enjuiciamiento
pueda extenderse a otras normas, si asi lo exigiese el debate procesal finalmente trabado ( articulo 90.4 LJCA).

Veamos lo que disponen las normas citadas.

-Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacién de las Competencias del Estado y las Comunidades Autbnomas
en materia de Defensa de la Competencia

<< Articulo 1. Puntos de conexién.

1. Correspondera al Estado el ejercicio de las competencias reconocidas en la Ley 16/1989, de 17 de julio, de
Defensa de la Competencia, respecto de los procedimientos que tengan por objeto las conductas previstas
en los articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley, cuando las citadas conductas alteren o puedan alterar la libre
competencia en un ambito supraautonémico o en el conjunto del mercado nacional, aun cuando el ejercicio
de tales competencias haya de realizarse en el territorio de cualquiera de las Comunidades Auténomas.

2. En todo caso, se considera que se altera o se puede alterar la libre competencia en un ambito
supraautonémico o en el conjunto del mercado nacional, en los siguientes casos:

a) Cuando una conducta altere o pueda alterar la libre competencia en un ambito supraautonémico o en el
conjunto del mercado nacional o pueda afectar a la unidad de mercado nacional, entre otras causas, por la
dimensién del mercado afectado, la cuota de mercado de la empresa correspondiente, la modalidad y alcance
de la restriccion de la competencia, o sus efectos sobre los competidores efectivos o potenciales y sobre los
consumidores y usuarios, aun cuando tales conductas se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.

b) Cuando una conducta pueda atentar contra el establecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espafiol, implicar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libre circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacién de bienes en todo el territorio nacional,
suponer la compartimentaciéon de los mercados o menoscabar las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, aun cuando tales conductas se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.

[..]>>.
- Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales
<< Articulo 3. Colegiacion.

1. Quien ostente la titulacion requerida y redna las condiciones sefaladas estatutariamente tendra derecho a
ser admitido en el Colegio Profesional que corresponda.

2. Sera requisito indispensable para el ejercicio de las profesiones hallarse incorporado al Colegio Profesional
correspondiente cuando asi lo establezca una ley estatal. La cuota de inscripcién o colegiacién no podra
superar en ningun caso los costes asociados a la tramitacion de la inscripcion. Los Colegios dispondran los
medios necesarios para que los solicitantes puedan tramitar su colegiacidn por via telematica, de acuerdo con
lo previsto en el articulo 10 de esta Ley.

3. Cuando una profesién se organice por colegios territoriales, bastard la incorporacién a uno solo de ellos,
que serd el del domicilio profesional Unico o principal, para ejercer en todo el territorio espafiol. A estos
efectos, cuando en una profesion sélo existan colegios profesionales en algunas Comunidades Auténomas,
los profesionales se regiran por la legislacion del lugar donde tengan establecido su domicilio profesional tnico
o principal, lo que bastara para ejercer en todo el territorio espariol.

Los Colegios no podran exigir a los profesionales que ejerzan en un territorio diferente al de colegiacion
comunicacion ni habilitacién alguna ni el pago de contraprestaciones econdémicas distintas de aquellas que
exijan habitualmente a sus colegiados por la prestacion de los servicios de los que sean beneficiarios y que
no se encuentren cubiertos por la cuota colegial.

En los supuestos de ejercicio profesional en territorio distinto al de colegiacion, a los efectos de ejercer las
competencias de ordenacién y potestad disciplinaria que corresponden al Colegio del territorio en el que se
ejerza la actividad profesional, en beneficio de los consumidores y usuarios, los Colegios deberan utilizar
los oportunos mecanismos de comunicacion y los sistemas de cooperacién administrativa entre autoridades
competentes previstos en la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
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servicios y su egjercicio. Las sanciones impuestas, en su caso, por el Colegio del territorio en el que se ejerza
la actividad profesional surtiran efectos en todo el territorio espafiol.

1. En el caso de desplazamiento temporal de un profesional de otro Estado miembro de la Unién Europea, se
estard a lo dispuesto en la normativa vigente en aplicacién del Derecho comunitario relativa al reconocimiento
de cualificaciones>>.

TERCERO.-Posicionamiento de la parte recurrente.

La representacion de la Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia expone los argumentos y
motivos de impugnacion que pasamos a resefar:

A/ En cuanto a la competencia de la CNMC y la errénea interpretacion por la sentencia de instancia.

Como sefiala el auto de admisién de este recurso, lo que subyace en el mismo es "si resulta determinante o no
la existencia de procedimientos masivos a efectos de determinar los efectos supra-autonédmicos de practicas
restrictivas de la competencia consistentes en la elaboracién, publicacién y difusién de baremos de honorarios
por parte de los Colegios de Abogados, y, en consecuencia, para determinar la autoridad administrativa
competente para la instruccion y resolucion de procedimientos sancionadores:"

En el caso que nos ocupa, el objeto de la investigacidn-instruccion-sancion se inicié por conductas prohibidas
en el articulo 1 de la LDC consistentes en "recomendaciones de precios, mediante la elaboracién y publicacién
de criterios orientativos para la tasacién de costas judiciales que no tienen en cuenta la existencia de pleitos

I'Il

masivos idénticos o muy parecidos entre si".

El contexto en el que se insertan las practicas sefialadas se describe en la la resolucién sancionadora
(pagina 61 final y 62). Es decir, la existencia de pleitos masivos constituye el elemento clave para la
atribuciéon de competencia a la CMNC, asi en fase de instruccién como en fase de resolucion, por cuanto
las caracteristicas de los procedimientos masivos que subyacen a la controversia planteada inicialmente no
permiten segmentacion territorial alguna del mercado geografico: 1)Los servicios juridicos prestados en el
marco de este tipo de procedimientos y que dan lugar a la tasacién de costas se caracterizan por tener un
alcance nacional. 2) Por ser prestados por despachos "especializados" con actuacién no limitada a un solo
Colegio. 3) Por la existencia de campafias publicitarias masivas en medios de alcance nacional. 4) Finalmente,
por la similitud de los demandados y condenados en costas (grandes entidades, normalmente financieras, de
implantacion nacional).

Sobre la base de pleitos masivos e idénticos en todo el territorio nacional como elemento subyacente al
andlisis del mercado, se concluye en la eficacia supraautonémica de la practica restrictiva; y de ahi parte la
justificacién. Ello en la medida que la retribucién por los servicios profesionales viene condicionada de forma
determinante por la tasacién de costas en cada proceso de acuerdo con los honorarios establecidos en los
criterios establecidos por los respectivos Colegios Profesionales y el ambito territorial limitado del colegio de
abogados en virtud del principio de colegiacion unica del articulo 3.2 de la LCP.

Se trata de determinar si los "criterios" constituyen una recomendacién de precios y en consecuencia una
actividad prohibida por el objeto, constitutiva en si misma de una infraccién por objeto de la Ley 15/2007, de
3 de julio, de Defensa de la Competencia, que en la practica incide negativamente en el mercado por cuanto
excluye la libre fijacién de precios por parte de los profesionales que operan en el mercado.

Por tanto, es claro que el radio de influencia, trascendencia o afectacion de la conducta y su capacidad
de alterar la libre competencia en un mercado supraautonomico es el criterio relevante para determinar la
competencia de la CNMC. Y la concurrencia de tales circunstancias en el supuesto enjuiciado se deduce sin
dificultad de los datos expresados en la resolucién de la CNMC, afectando a los usuarios de los servicios
profesionales en cualquier parte del territorio nacional. Por tanto, la conducta puede alterar la libre competencia
en un ambito supraautonémico o en el conjunto del mercado nacional por la dimension del mercado afectado,
la modalidad y alcance de la restriccidn de la competencia, o sus efectos sobre los consumidores y usuarios,
aun cuando tales conductas se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.

En el presente caso la practica restrictiva tuvo lugar en el territorio de la Comunidad Auténoma por lo que la
relevancia se centra en la segunda circunstancia, en la determinacion de sila conducta imputada a los Colegios
territoriales tiene o no trascendencia supraautondémica.

En consecuencia, no cabe excluir que los criterios orientativos de los diferentes Colegios puedan llegar a
producir efectos en el campo de la competencia entre abogados por la direccién de los procesos masivos
que desbordan las respectivas demarcaciones colegiales con una identidad de causa petendi y el mismo
demandado, sin perjuicio de que los actos concretos en relacion con los honorarios se produzcan dentro de
tales demarcaciones.
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La existencia de procesos masivos en tales condiciones, derivados de operaciones llevadas a cabo por
entidades financieras que operan en un mercado nacional en las que existe gran cantidad de personas
afectadas a lo largo de todo el territorio nacional y la existencia de libre competencia para la prestacién
de servicios de asesoramiento y direccion letrada asimismo en el ambito nacional permite considerar la
perspectiva de las peculiaridades en ese especifico mercado de servicios de ambito superior al autonémico,
mas alla de su zonificacion colegial y en el que no cabe excluir la influencia de los criterios orientativos fijados
por los Colegios de Abogados en la determinacién de los honorarios mas alla de su ambito territorial efectivo
y por tanto en la libre competencia entre abogados en todo el territorio nacional.

Partiendo de lo anterior, para este concreto producto caracterizado cualitativamente por el cardcter masivo
de los procesos con pluralidad en los demandantes y singularidad del demandado, e identidad sustancial
de las causas de pedir, y desde la dimension geografica de tal mercado Unico de la que no resulta una
modificaciéon o alteracion significativa por razén de lugar en el que se localizan los distintos actores
econdémicos y usuarios de los servicios y el lugar de prestacion del servicio, cabe sostener la posibilidad de
que dicho ambito no sea estrictamente local y ni siquiera autonémico, pudiendo "alterar la libre competencia
en el conjunto del mercado nacional y su repercusion en los consumidores y usuarios asi como en los
operadores implicados" ( articulo 1.2 a/ de la Ley 1/2002, de 21 de febrero) y los criterios actuarian como

"reguladores de precios", "unificando éstos y zonificando el mercado, por lo que la conducta puede suponer la
compartimentacion de los mercados" (articulo 1.2.b de la citada Ley).

En un mercado unico, regido por la libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios profesionales
de defensa en juicio en todo el territorio nacional, la conducta desborda por influencia, trascendencia y
afectacion la dimension del mercado circunscrito al limite territorial propio del Colegio de Abogados. En
consecuencia no hay incompetencia territorial. Y tampoco incompetencia territorial manifiesta.

La sentencia recurrida infringe los criterios asentados por esa Sala Tercera del Tribunal Supremo
caracterizando la incompetencia como determinante de nulidad de pleno derecho. Por citar una de las mas
recientes, que se remite a otras anteriores, debe mencionarse la STS de 13 de octubre de 2020, (casacién
3997/2019)

"Esta Sala, en la aplicacion del apartado b) del articulo 62.1 de la Ley 30/1992 (hoy apartado b/ de articulo 47.1 de
la Ley 39/2015 ), que establece que son nulos de pleno derecho los actos dictados por "6rgano manifiestamente
incompetente por razén de la materia o del territorio", ha insistido en numerosas sentencias, por todas, en
sentencia de 2 de febrero de 2017 (recurso 91/2016 ), en que lo determinante y decisivo de este supuesto
de nulidad de pleno derecho es que la incompetencia ha de ser manifiesta, entendiendo que este adjetivo de
'manifiesta” exige que de forma notoria y clara el drgano administrativo carezca de toda competencia por razén
de la materia o del territorio, es decir, que la incompetencia del érgano se manifieste de modo ostensible,
patente, claro e incontrovertido, en definitiva, que la incompetencia vaya acompafiada de un nivel de gravedad
proporcionada a la gravedad de los efectos que comporta su declaracion”.

La supuesta falta de competencia, ademads de no estar suficientemente motivada, no es patente. Es claro que
el supuesto enjuiciado por la sentencia de instancia esta muy lejos de no dejar lugar a dudas o incertidumbres y
es controvertido porque puede ser objeto de discusion y dar lugar a opiniones contrapuestas. No es manifiesta,
ni notoria, ni evidente, ni clara o visible "ictu oculi". La existencia de informes de autoridades autonémicas no
indica sino que la competencia o su falta no es clara sino controvertida (articulo 2.2, Gltimo parrafo LCCDC).

B/ Jurisprudencia sobre la cuestién de interés casacional objetiva planteada.

La SsTS de 19 de diciembre de 2022 (casacion: 7649/2021) y 20 de diciembre de 2022 (casacion 8003/2021)
ya han resuelto los primeros recursos de casacidén interpuestos contra sendas sentencias de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccion 63, de 20 de julio de 2021 (recursos
contencioso-administrativos n°® 256/2018 y 240/2018) referidas a los colegios de abogados de Santa Cruz de
Tenerife y de Bizkaia. Y, en lo que ahora interesa, aquellas sentencias del Tribunal Supremo sefialan que no
concurre la falta de competencia territorial manifiesta de la CNMC apreciada en las sentencias de la Audiencia
Nacional.

C/ Sobre la sentencia que debe resolver este recurso una vez fijada jurisprudencia.

La sentencia que se dicte después de fijar la interpretacidn de las normas de aplicacion debe casar y anular la
sentencia recurrida en cuanto declara la nulidad de pleno derecho de la resoluciéon impugnada por haber sido
instruido el expediente por 6rgano manifiestamente incompetente por razén del territorio.

Asimismo, se pretende la aplicacion de previsién contenida en el articulo 93.1 de la LJCA, que permite
que la sentencia que resuelva el recurso de casacién ordene la retroaccion de actuaciones a un momento
determinado del procedimiento de instancia para que siga el curso ordenado por la ley hasta su culminacién,
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ya gue en este caso es necesaria y esta justificada la devolucién al no haberse examinado en la instancia los
motivos de impugnacion subsidiarios al primero (1) estimado.

En concreto han quedado imprejuzgados las siguientes cuestiones descritas asi en la sentencia de instancia:

(i) la caducidad del expediente con los efectos del articulo 92 de la LRJAPYPAC, ley 30/92, de 26 de noviembre,
de conformidad con el art. 36 LDC .

(i) Subsidiariamente, declare nulo de pleno derecho el acuerdo impugnado por haberse dictado lesionando
derechos susceptibles de amparo constitucional, por vulneracién del principio acusatorio y del derecho de
defensa contemplados en el art. 24 CE.

(iii) Subsidiariamente, declare no ser conforme a derecho y, en consecuencia, se anule el acuerdo impugnado
al infringir el ordenamiento juridico, con infraccién del articulo 1 de la Ley de Defensa de la Competencia,
ley 15/2007, de 3 de julio, por su incorrecta aplicacion, dado que este Colegio no ha elaborado, publicado
ni difundido un baremo o compendio de criterios de honorarios en los términos que mantiene la resolucién
impugnada.

(iv) Subsidiariamente, declare no ser conforme a derecho y, en consecuencia, se anule el acuerdo impugnado
al infringir el ordenamiento juridico, con infraccién del articulo 137 de la LRJAP y PAC, dado que no se ha
respetado la presuncién de no existencia de responsabilidad administrativa.

(v) Subsidiariamente, declare nulo de pleno derecho el acuerdo impugnado por haberse dictado lesionando
derechos susceptibles de amparo constitucional, por haberse dictado lesionando derechos susceptibles de
amparo constitucional, al efectuar una interpretacion extensiva de las prohibiciones sobre honorarios que
vulnera los articulos 25 CEy 129 LRJAP y PAC, articulo 14y Disposicion adicional cuartade laLey 2/1974,de 13
de febrero, de Colegios Profesionales, articulo 10 sexies,de la Ley 11/2001, de 19 de septiembre, de Colegios
Profesionales de Galicia y articulo 4 de la de la Ley de Defensa de la Competencia, ley 15/2007, de 3 de julio.

(vi) Subsidiariamente, declare no ser conforme a derecho y, en consecuencia, se anule el acuerdo impugnado
al infringir el ordenamiento juridico, con infraccion de los articulos 1y 4 de Ley de Defensa de la Competencia,
ley 15/2007, de 3 de julio por su incorrecta aplicacion, dado que en los hechos imputados no concurren el
elemento del tipo infractor afectacién del mercado y resultan de la aplicacién de una ley.

(vii) Subsidiariamente, declare no ser conforme a derecho y, en consecuencia, se anule el acuerdo impugnado
al infringir el ordenamiento juridico, con infraccién del articulo 5 de la LDC, dado que en ningun caso las
actuaciones tendrian relevancia suficiente para afectar de forma significativa a la competencia.

(viii) Subsidiariamente, declare no ser conforme a derecho y, en consecuencia, se anule el acuerdo impugnado
al infringir el ordenamiento juridico, con infraccion de los articulos 131 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre
LRJAP y PAC y 64.1 de la Ley 15/2007, de Defensa de la Competencia, con referencia al principio de
proporcionalidad.

Por tanto, procede la retroaccién de actuaciones al momento inmediatamente anterior al dictado de la
sentencia y su devolucion a la Sala de instancia para que dicte nueva sentencia resolviendo lo que proceda
sobre las cuestiones y pretensiones planteadas sobre la base de considerar la competencia de la CNMC para
instruir y resolver el proceso sancionador.

CUARTO.-Planteamiento de la parte recurrida.
La representacion del Colegio de Abogado de A Corufia sustenta su oposicion en las siguientes razones:

A/ El colegio de Abogados de A Corufia nunca dictd un acuerdo estableciendo o elaborando un baremo de
honorarios.

Tanto el auto de admisién como el escrito de interposicién del recurso de casaciéon fundamentan la
competencia de la CNMC sobre la base la existencia de un acuerdo de elaboracién de baremos de honorarios
y su incidencia supraautonémica. Asi, dice el auto de admision (F.J. 2°) que «(...) lo subyacente en el recurso
es si resulta determinante o no la existencia de procedimientos masivos a efectos de determinar los efectos
supraautonémicos de précticas restrictivas de la competencia consistentes en la elaboracién, publicacién y
difusidon de baremos de honorarios por parte de los Colegios de Abogados, y, en consecuencia, para determinar
la autoridad administrativa competente para la instruccion y resolucion de procedimientos sancionadores, y
ello en relacién con el principio de colegiacion tnica previsto en el articulo 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero
(RCL 1974, 346), de Colegios Profesionales ...>>. Y en ese mismo sentido han sido admitidos otros recursos de
casaciéon mediante autos de 26 de enero (RCA 7649/2021), de 2 de febrero (RCA 8003/2021), de 9 de febrero
(RCA 7662/2021), de 16 de marzo de 2022 (RCA 8681/2021), 8 de abril de 2022 (RCA 1877/2022) y 8 de junio
de 2022 (RCA 2035/2022).
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Al mismo tiempo, las sentencias de esta Sala del Tribunal Supremo que ya han entrado en el fondo del
asunto -por todas, las sentencias de 19 de diciembre de 2022 (casacién 7573/2021), 23 de diciembre de 2022
(casacion 7583/2021) y 23 de diciembre de 2022 (casacion 8404/2021), en lo que ahora interesa, declaran:

a) La prohibiciéon de «baremos, listados de precios o reglas precisas directamente encaminados a fijar la
cuantia de los honorarios para las distintas clases de actuaciones profesionales».

b) Que el establecimiento y difusion de baremos, listados de precios o reglas precisas es un acuerdo que, por
si solo, constituye una infraccién por objeto, «de manera que apreciar o descartar la existencia de infraccion no
es algo que depende del efecto concreto que la conducta haya producido en el mercado». Y también declaran
las citadas sentencias que «la existencia de baremos, es decir, listados de precios para cada actuacién
de los abogados, opera como elemento disuasorio de la libre competencia en el mercado de los servicios
profesionales prestados por abogados en cuanto tiende a homogenizar los honorarios a la hora de tasar las
costas, operando en contra de la libertad y divergencia en la fijacion de precios. Y es una conducta prohibida
en el articulo 1 de la Ley de Defensa de la Competencia que implica una restriccién de la competencia por el
objeto, dado que es potencialmente apta para lograr el objetivo perseguido. Es decir, que con independencia
de que la recomendacion de precios surta un mayor o menor efecto homogeneizador, la conducta colusoria
existe desde el momento en el que por si misma tiene capacidad para menoscabar la competencia».

Asi pues, la competencia de la CNMC vendria determinada por la existencia de un acuerdo del Colegio de
Abogados estableciendo un baremo de honorarios que tendria incidencia supraautondmica y constituiria una
infraccién por objeto, dada su potencial incidencia en el mercado.

Sin embargo, esto no resulta aplicable a la presente litis, dado que el baremo de honorarios de los Colegios
de Abogados de Galicia, del que se habla en la resolucién sancionadora, como consta con palmaria claridad
en el expediente fue aprobado, como su propio nombre indica, por el Consello da Avogacia Galega en el afio
2001-véase la certificacién aportada como documento n° 2 de la demanda -y no por el Colegio de Abogados
de A Coruda.

El Consello da Avogacia Galega (CAG) es una corporacion de derecho publico con personalidad juridica propia
y capacidad para el cumplimiento de sus fines que fue creado por Decreto 130/1993, de 3 de junio, de la Xunta
de Galicia (DOGA 23/6/1993) y, por ende, es distinto y no confundible con el llustre Colegio de Abogados de
A Coruiia (ICACOR).

De tal modo, no se puede anclar la competencia de la CNMC para sancionar a este colegio en un acuerdo que
ni siquiera ha sido adoptado por el Colegio de Abogados de A Corufia, sino por el Consello da Avogacia Galega.

Efectivamente, si la competencia de la CNMC viene determinada por el establecimiento y divulgacion de un
baremo o criterios, en tanto que, en si mismo, seria un acuerdo que constituiria una infraccion por objeto y se
enlazaria con sus potenciales efectos relacionados con los denominados «pleitos masa»,no puede aplicarse al
presente caso dado que ni siquiera existe ese acuerdo de establecimiento de un baremo dictado por el Colegio
de Abogados de A Corufia.

Por ultimo, la citada STS de 19 de diciembre de 2021 (casacion 7573/2021), establece lo siguiente:

«Pues bien, a la vista del concepto de recomendacién colectiva acufiado por la jurisprudencia, entendemos
que la emision de un concreto dictamen en una disputa sobre honorarios entre un cliente y un abogado
colegiado, para cuya resolucién se han aplicado los denominados "criterios orientadores”, sin perjuicio de que
pueda constituir una practica no amparada por la normativa colegial vigente, no puede ser calificada como
recomendacion colectiva de precios constitutiva de una infraccion del articulo 1 de la LDC por cuanto no tiene
como destinatarios al conjunto de colegiados de la Corporacion recurrente y, por tanto no es apta para tener
como efecto el alineamiento de los precios de los servicios juridicos en el mercado geografico de referencia
y para eliminar la incertidumbre en el comportamiento competidores».

De modo que la mera emisién de un dictamen sobre honorarios tampoco puede fundamentar la competencia
de la CNMC, al no ser una recomendacién colectiva de precios.

B/ Competencia de la Comisién Gallega de Competencia (CGC).

Al no haber un acuerdo de establecimiento de baremo de honorarios en este caso, si hubiese algun tipo de
hecho susceptibles de infraccidn, que no lo es la emisién de un dictamen, la competencia seria de la CGC y
no de la CNMC, pues como establece el articulo 1.3 de Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacion de las
Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Defensa de la Competencia cuando
dice «3. Correspondera a las Comunidades Auténomas con competencias en la materia el ejercicio en su
territorio de las competencias reconocidas en la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia
(ahora Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia), respecto de los procedimientos que tengan
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por objeto las conductas previstas en los articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley, cuando las citadas conductas,
sin afectar a un dmbito superior al de una Comunidad Auténoma o al conjunto del mercado nacional, alteren
o puedan alterar la libre competencia en el ambito de la respectiva Comunidad Auténoman.

C/ Sobre la calificacion de la incompetencia como manifiesta.

La jurisprudencia de ociosa cita establece, por un lado, que la falta de competencia por razén de materia o
territorio revisten la gravedad suficiente para ser consideradas como manifiestas; y, por otro, que es manifiesta
la incompetencia palmaria, clara, ostensible, evidente o rotunda. Pues bien, pocos ejemplos mas rotundos de
incompetencia manifiesta podemos imaginar que el que un organismo de la Administracion General del Estado
se arrogue competencias de una administracion autonémica.

Ademas, al no existir un acuerdo de establecimiento de baremo de honorarios, la colegiacion Unica no desvirtia
esta conclusiéon dado que un Abogado tan sélo se vera afectado por la actuacion del ICACOR en tanto en
cuanto actue dentro de su ambito.

QUINTO.-Criterio de esta Sala.

Esta Sala ha abordado en reiteradas ocasiones la interpretacién concordada de los articulos 1.1y 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, y el articulo 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios
Profesionales, en relacién con la determinacién de la autoridad administrativa competente para la instruccién
y resolucién de procedimientos sancionadores y de si a tal efecto resulta determinante, o no, la existencia
de procedimientos masivos a efectos de verificar los efectos supraautonémicos de practicas restrictivas de
la competencia consistentes en la elaboracién, publicacion y difusion de baremos de honorarios por parte
de los Colegios de Abogados. Puede verse en este sentido la sentencia n° 1692/2022, de 19 de diciembre
(casacion 7649/2021), cuyo criterio ha sido seguido luego, entre otras, en las STS 1701/2022, de 20 de
diciembre (casacién 8003/2021), 1707/2022, de 21 de diciembre (casacién 7662/2021), 35/2023, de 16 de
enero (casacion 8681/2021), 693/2024, de 24 de abril (casacién 1877/2022) y 716/2024, de 26 de abril
(casacién 20235/2022).

De la fundamentacion juridica de la primera de las resoluciones que acabamos de citar - sentencia n°
1692/2022, de 19 de diciembre (casacién 7649/2021)- es oportuno reproducir aqui los apartados que siguen:

<< (...) SEGUNDO. La presente controversia se centra, por tanto, en determinar la autoridad administrativa
competente para la instruccién y resolucion de procedimientos sancionadores referidos a la elaboracién,
publicacién y difusién por parte de los Colegios de Abogados, en este caso concreto del Colegio de Abogados
de Santa Cruz de Tenerife, de criterios orientativos de honorarios para la tasacién de costas.

El motivo de nulidad apreciado por la sentencia impugnada es el descrito en el articulo 47.1 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que en
su apartado b) establece que seran nulos de pleno derecho los actos de las Administraciones Publicas «[...]
dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio».

Y ello por entender que la CNMC carecia manifiestamente de competencia para instruir estos procedimientos,
interpretando la prevision contenida en el articulo 1 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.

Esta Ley, que trata de delimitar las competencias ejecutivas del Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de defensa de la competencia, dispone en su articulo 1.1 que «Correspondera al Estado el ejercicio de
las competencias reconocidas en la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia, respecto de los
procedimientos que tengan por objeto las conductas previstas en los articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley,
cuando las citadas conductas alteren o puedan alterar la libre competencia en un dmbito supraautonémico o
en el conjunto del mercado nacional, aun cuando el ejercicio de tales competencias haya de realizarse en el
territorio de cualquiera de las Comunidades Auténomas».

Y el apartado 2 de este mismo precepto aclara que:

«En todo caso, se considera que se altera o se puede alterar la libre competencia en un ambito
supraautonémico o en el conjunto del mercado nacional, en los siguientes casos:

a) Cuando una conducta altere o pueda alterar la libre competencia en un @mbito supraautonémico o en el
conjunto del mercado nacional o pueda afectar a la unidad de mercado nacional, entre otras causas, por la
dimensién del mercado afectado, la cuota de mercado de la empresa correspondiente, la modalidad y alcance
de la restriccion de la competencia, o sus efectos sobre los competidores efectivos o potenciales y sobre los
consumidores y usuarios, aun cuando tales conductas se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.
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b) Cuando una conducta pueda atentar contra el establecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espaniol, implicar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libre circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio nacional,
suponer la compartimentacion de los mercados o menoscabar las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, aun cuando tales conductas se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma.

3. Correspondera a las Comunidades Auténomas con competencias en la materia el ejercicio en su territorio de
las competencias reconocidas en la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia, respecto de los
procedimientos que tengan por objeto las conductas previstas en los articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley,
cuando las citadas conductas, sin afectar a un ambito superior al de una Comunidad Auténoma o al conjunto
del mercado nacional, alteren o puedan alterar la libre competencia en el dmbito de la respectiva Comunidad
Autonoman.

En definitiva, tal y como sefiala la exposicion de motivos de la ley y la STC 208/1999, de 15 de noviembre de
1999 (rec. 2027/1989) la competencia del Estado se extiende a todas las actuaciones ejecutivas en relacion
con aquellas practicas que puedan alterar la libre competencia en el ambito supraautonémico o en el conjunto
del mercado nacional, aunque tales actuaciones se realicen en el territorio de una Comunidad Auténoma,
mientras que la competencia de las Comunidades Autonomas en materia de defensa de la competencia, se
halla limitada a aquellas actuaciones ejecutivas que hayan de realizarse en el territorio de cada Comunidad
Auténoma y que no afecten al mercado supraautonémico.

Asi pues, las Comunidades Auténomas que tengan reconocida competencias en esta materia, tendran
competencia respecto de los procedimientos que se sigan por practicas que cumplan los dos siguientes
requisitos cumulativos: que se desarrollen en el ambito territorial autonémico y que no afecten a un ambito
superior al autonémico.

Por el contrario, la competencia serd de la CNMC si las conductas afectan a un dmbito supraautonémico,
aunque se desarrollen en el ambito territorial autonémico.

TERCERO. La sentencia de la Audiencia Nacional impugnada, en contra del criterio sostenido por la CNMC,
consider6 que el mercado geografico afectado por las conductas sancionadas no es nacional, sino que se
circunscribe al ambito territorial propio de actuacion de cada uno de los Colegios de Abogados implicados.
Varios son los argumentos que utiliza a tal fin:

a) En primer lugar entiende que el foco de la conducta anticompetitiva sancionada se pone en los acuerdos
de los Colegios de Abogados prescindiendo de la existencia de pleitos masivos idénticos y de la actuacion
de los despachos de abogados a nivel nacional. A tal efecto se argumenta que en la fase de instruccién se
produjo una recalificacién de los hechos y «[...] se abandona toda referencia a la existencia de pleitos masivos
idénticos o muy parecidos entre si, razén por la que no puede fundamentarse la competencia de la CNMC para
conocer del presente expediente por lo que se refiere al Colegio de Abogados [...] en el argumento atinente a
las caracteristicas de los pleitos masivos que subyacen a la controversia planteada por Bankia.».

b) En segundo lugar, entiende que la afectacion de la libre competencia en un ambito supraautonémico no
puede venir determinada por la Unica circunstancia de que los hechos sancionados se produzcan en los
territorios de 9 de las 50 provincias ubicadas en nueve Comunidades Auténomas diferentes, siendo en todo
caso necesario que las conductas sancionadas alteren la competencia en dicho ambito supra autonémico o
en el conjunto del mercado nacional.

c) En tercer lugar, afirma que los llamados "criterios orientativos" de cada uno de los colegios de Abogados
sancionados Unicamente pueden llegar a producir efectos en el ambito geografico y competencial de cada
uno de ellos, pues solo se aplican a los colegiados que intervengan en el ambito propio de actuacion de cada
Colegio, aunque no se encuentre colegiados en este.

Pues bien, la actividad sancionada se circunscribe a los diferentes acuerdos adoptados por nueve Colegios
profesionales de Abogados pertenecientes a diferentes territorios (Valencia, Barcelona, Avila, La Rioja, Vizcaya,
Santa Cruz de Tenerife, Albacete, A Coruiia, Sevilla) que ubicados en nueve Comunidades Auténomas
diferentes aprobaron los denominados «criterios orientativos para la tasacion de costas y jura de cuentas». Es
cierto que dichos criterios despliegan en principio sus efectos directos sobre las actuaciones profesionales
realizadas por los Abogados en el ambito territorial correspondiente. Ahora bien, las conductas enjuiciadas
tienen, a juicio de este tribunal y a los solos efectos de determinar la competencia del 6rgano instructor y
sancionador, una proyeccién supra autonémica.

La actividad analizada en el expediente instruido por la CNMC, no versa sobre la conducta aislada de un
solo colegio de abogados, con un ambito de actuacion circunscrito a una Comunidad Auténoma o a parte
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de su territorio, sino que afecta a la conducta desplegada por 9 colegios territoriales ubicados en otras
tantas Comunidades Autobnomas, que adoptaron acuerdos similares durante periodos de tiempo cercanos o
coincidentes, lo que unido a la circunstancia de que tales acuerdos tuvieron una difusion general entre todos
los profesionales y en algunos casos se publicaron en paginas web de los propios colegios, pudiendo ser
consultados en internet, tuvieron un proyeccion que excede de su propio ambito territorial con una dimensién
supra autonémica.

Y a los solos efectos de determinar la proyeccién de la conducta analizada para establecer la competencia
del 6rgano instructor no es necesario probar que las conductas desarrolladas por distintos colegios estaban
concertadas entre si, sino que resulta suficiente constatar que existieron acuerdos similares de forma cercana
o simultdnea en el tiempo en las distintas Comunidades Auténomas, pues en esa conducta coincidente de
distintos colegios, la actuacién de cada uno en su demarcacién territorial, sirve reforzar la actuacion de los
demads, dotandola de una proyeccion supra autonémica.

Por otra parte, el principio de colegiacion Unica ( art. 3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero) en cuya virtud
basta que el abogado se incorpore a uno solo de los colegios profesionales territoriales para que se le permita
ejercer en todo el territorio espafiol, determina que los criterios de un colegio territorial se aplican a todos los
profesionales que actuen en su territorio, circunstancia esta que ha de ponerse en relacién con la existencia
de un fendmeno de litigiosidad en masa a nivel nacional que motivo la denuncia origen de este expediente lo
que dota a estos acuerdos de una proyeccion que excede del ambito territorial del colegio respectivo.

Frente a ello no se comparte el criterio sostenido por la sentenciaimpugnada al afirmar que con la recalificacion
producida en la propuesta de resolucién se abandoné toda referencia a la existencia de pleitos masivos
idénticos o muy parecidos entre si que pudiera ser utilizada para establecer la competencia de la CNMC.

Lo cierto es que el acuerdo de recalificacion del Consejo de la CNMC no implica que se abandonase toda
referencia a los pleitos masivos ni que dicha circunstancia no pueda ser utilizada para establecer el alcance
supra autonémico de la conducta enjuiciada.

El acuerdo de recalificacion, basado en el articulo 51.4 de la LDC, se fundamenté por el Consejo en los hechos
que constan acreditados en las actuaciones «[...] no han sido calificados correctamente a la luz de lo previsto
en el articulo 1 delaLDCyde lainterpretacion que del mismo ha hecho esta Comision en previas resoluciones».
Por tanto, la discrepancia entre la Comisién y la Direccién de Competencia versaba de forma exclusiva sobre
la calificacion, esto es, la valoracion juridica de los hechos acreditados en el expediente, sin que exista, por el
contrario, ningun desacuerdo en los hechos tenidos en cuenta, que son en todo caso, sin alteracion alguna,
los relacionados en el Pliego de Concrecion de Hechos. Y como tales, al tiempo de delimitar el mercado, se
afirmaba «Asi centrado el objeto del analisis, el mercado afectado ha de considerarse de alcance nacional, por
cuanto las caracteristicas de los procedimientos masivos que subyacen a la controversia planteada por Bankia
no permiten segmentacion territorial alguna. Efectivamente, los servicios juridicos prestados en el marco de
este tipo de procedimientos y que dan lugar a la tasacién de costas se caracterizan por tener un alcance
nacional, por ser prestados por despachos especializados, por la existencia de campafias publicitarias masivas
en medios de alcance nacional, y, finalmente, por la similitud de los demandados y condenados en costas
(grandes entidades, normalmente financieras, de implantacion nacional). Todo esto hace que, sin perjuicio de
la conclusién que pueda alcanzarse en relacidn con otras conductas colegiales, en el presente expediente, el
mercado afectado tenga caracter nacional».

El acuerdo del Consejo de recalificacion no modifica ni introduce cambio alguno en la definicién del mercado
geografico, que es el que ahora interesa, ni en ninguno de los hechos incluidos en el PCH, sino que se
circunscribe a realizar una distinta calificacién o valoracién juridica de los hechos que el PCH consideré
acreditados, que permanecen inalterados y los mismos antes y después del acuerdo de recalificacion. No
existe, por tanto, en el acuerdo de recalificacién abandono alguno de los hechos narrados en el pliego de
concrecion de hechos, ni alteracion o modificacién de estos, bien se trate de hechos relacionados con la
existencia de pleitos masivos o con cualquier otro extremo.

Estos criterios, apreciados de forma conjunta, dotan a estas conductas de una dimensién supra autonémica
que desborda el concreto dmbito territorial del colegio en el que se adopta cada uno de los acuerdos que a
la postre se sancionan, aunque la sancién se imponga a cada uno de los colegios de forma individual, que
justifica la intervencion de la CNMC para valorar tales conductas con un criterio Unico que evite diferencias
entre los érganos de defensa de la competencia autonémicos ante acuerdos similares que persiguen la misma
finalidad.

Por todo ello, no se aprecia en el presente caso la concurrencia de la causa de nulidad prevista en el articulo
47.1.b) de la Ley 39/2015, que tan solo permite declarar un acto nulo de pleno derecho cuando se dicta «por
6rgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio», lo que, segun la jurisprudencia
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del Tribunal Supremo- STS de 2 de febrero de 2017 (recurso 91/2016) y mas recientemente la sentencia de
13 de octubre de 2020 (rec. casacion 3997/2019), entre otras- exige una incompetencia que «se manifieste de
modo ostensible, patente, claro e incontrovertido, en definitiva, que la incompetencia vaya acompafada de un
nivel de gravedad proporcionada a la gravedad de los efectos que comporta su declaracién», circunstancias
estas que no concurren en el supuesto que nos ocupa.

Como resultado de todo lo expuesto procede la estimacidn del recurso de casacién y la anulacién de la
sentencia impugnada ordenando retrotraer las actuaciones al momento previo a dictar sentencia para que
partiendo de la competencia de la CNMC se enjuicien el resto de los motivos de impugnacion planteados en
la instancia>>.

Entendemos que las consideraciones que expusimos en la sentencia n° 1692/2022, de 19 de diciembre
(casacién 7649/2021), y que luego hemos reiterado, mutatis mutandi,en las otras sentencias que antes hemos
citado, son sustancialmente trasladables al caso que ahora examinamos y deben conducir, por tanto, a afirmar
la competencia de la CNMC, como hicimos en todas las ocasiones mencionadas.

SEXTO.-A la anterior conclusién se opone la representacion del Colegio de Abogado de A Coruiia -parte
recurrida en casacion- aduciendo, segun hemos visto en el F.J. 4, que la interpretacién expuesta no resulta
aplicable a la presente litigio dado que el baremo de honorarios de los Colegios de Abogados de Galicia, del
que se habla en la resolucién sancionadora, fue aprobado en el afio 2001 por el Consello da Avogacia Galega
y no por el Colegio de Abogados de A Coruia, siendo el citado Consello da Avogacia Galega una corporacion
de derecho publico con personalidad juridica propia y capacidad para el cumplimiento de sus fines y, por ende,
distinto y no confundible con el Colegio de Abogados de A Coruiia.

De lo anterior se deriva -argumenta la parte recurrida- que no se puede anclar la competencia de la CNMC
para sancionar al Colegio de Abogados de A Corufa en un acuerdo que ni siquiera ha sido adoptado por
el Colegio sino por el Consello da Avogacia Galega. Asi, si la competencia de la CNMC viene determinada
por el establecimiento y divulgacién de un baremo o criterios, en tanto que, en si mismo, seria un acuerdo
gue constituiria una infraccién por objeto y se enlazaria con sus potenciales efectos relacionados con los
denominados «pleitos masa», no puede aplicarse al presente caso dado que ni siquiera existe ese acuerdo de
establecimiento de un baremo dictado por el Colegio de Abogados de A Corufa.

Por ello, continda la argumentacion de la parte recurrida, al no haber en este caso un acuerdo de
establecimiento de baremo de honorarios, si hubiese alguin hecho susceptibles de ser considerado infraccién
-y no lo es la emisién de un dictamen- la competencia seria de la Comisién Gallega de Competencia y no de
la CNMC, en virtud de lo dispuesto en el articulo 1.3 de 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.

Por udltimo, en cuanto a la calificaciéon de la incompetencia como manifiesta, la representacién del Colegio de
Abogados alega que la falta de competencia por razén de materia o territorio revisten la gravedad suficiente
para ser consideradas como manifiestas; y que en este caso la incompetencia es manifiesta, palmaria, clara,
ostensible, evidente pues pocos ejemplos mas rotundos de incompetencia manifiesta podemos imaginar que
el que un organismo de la Administracién General del Estado se arrogue competencias de una administracién
autonémica. Ademas, al no existir un acuerdo de establecimiento de baremo de honorarios, la colegiacién
Unica no desvirtda esta conclusion dado que un Abogado tan sélo se vera afectado por la actuacién del Colegio
de Abogados de A Corufia en tanto en cuanto actuie dentro de su dmbito.

Pues bien, este planteamiento de la parte recurrida no puede ser acogido. El alegato relativo a que el baremo
de honorarios de los colegios de abogados de Galicia fue aprobado por el Consello da Avogacia Galega podra
ser aducido por el Colegio de Abogados de A Corufa para combatir la resolucién sancionadora por falta de
autoria de la conducta y, como consecuencia, por falta de culpabilidad del citado Colegio de Abogados. Sin
embargo, ese concreto dato resulta irrelevante como causa para excluir la competencia de la CNMC para la
instruccion y resolucion del procedimiento sancionador.

Como hemos visto, las razones dadas por esta Sala en las sentencias a las que antes nos hemos referido
para afirmar la competencia de la CNMC pone el acento en el hecho de la actividad analizada en el expediente
sancionador no versa sobre la conducta aislada de un solo colegio de abogados, con un ambito de actuacién
circunscrito a una Comunidad Auténoma o a parte de su territorio, sino que afecta a la conducta desplegada
por 9 colegios territoriales ubicados en otras tantas Comunidades Auténomas, a lo que se une la circunstancia
de que tales acuerdos tuvieron una difusién general entre todos los profesionales y tuvieron un proyeccién que
excede de su propio ambito territorial con una dimension supra autonémica.

Pues bien, estas circunstancias que acabamos de resefiar y las demads que se recogen las sentencias antes
citadas, que han llevado a esta Sala a afirmar la competencia de la CNMC, también estan presentes en el
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caso que ahora examinamos; y nos deben llevar, por tanto, a la misma conclusion que en aquellas ocasiones
anteriores. Ello sin perjuicio -ya lo hemos sefialado- de la relevancia que pueda tener, a efectos de determinar
la autoria de la infraccion y la culpabilidad del Colegio de Abogados de A Corufia, aquella alegacién de que el
baremo de honorarios no fue aprobado por el citado colegio de abogados sino por el Consello da Avogacia
Galega.

SEPTIMO.-Resolucién del recurso.

Por las razones expuestas en los apartados anteriores, procede que declaremos haber lugar al recurso de
casacion y la anulacion de la sentencia recurrida. Y al igual que en aquellas sentencias anteriores a las que
tantas referencias llevamos hechas, también en esta ocasion procede que, partiendo de afirmar la competencia
de la CNMC, ordenemos retrotraer las actuaciones al momento previo a dictar sentencia para por la Sala de la
Audiencia Nacional se enjuicien el resto de los motivos de impugnacion planteados en la instancia.

OCTAVO.-Costas procesales.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 93.4, 139.1 y 139.4 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion,
entendemos que no procede la imposicion de las costas derivadas del recurso de casacién a ninguna de las
partes. Y tampoco la imposicién de las costas del proceso de instancia habida cuenta que lo que vamos a
acordar en la parte dispositiva es la devolucién de las actuaciones a la Sala de la que proceden para que dicte
nueva sentencia.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

1/Ha lugar al recurso de casacion n°® 5246/2022 interpuesto en representacion de la COMISION NACIONAL
DE LOS MERCADOS Y DE LA COMPETENCIA, representada y asistida por el Abogado del Estado, contra la
sentencia de la Seccidn 62 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de fecha 20
de julio de 2021 (procedimiento ordinario n® 138/2018), que ahora queda anulada y sin efecto.

2/Se ordena devolver las actuaciones a la Sala de la que proceden para que, con retroaccion de las mismas al
momento inmediatamente anterior al dictado de |la sentencia, dicte nueva sentencia resolviendo lo que proceda
sobre las cuestionesy pretensiones planteadas en el proceso, sin que pueda apreciarse la falta de competencia
de la CNMC para lainstruccion y resolucidn del procedimiento sancionador, al haber quedado ya resuelta dicha
cuestion.

3/No hacemos imposicién de costas derivadas del recurso de casacién ni sobre las del proceso de instancia
respecto del que se orden a la retroaccién de actuaciones.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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