AMBULANZ GLOCKNER

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta)
de 25 de octubre de 2001 *

En el asunto C-475/99,

que tiene por objeto una peticion dirigida al Tribunal de Justicia, con arreglo al
articulo 234 CE, por el Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz (Alemania),
destinada a obtener, en el litigio pendiente ante dicho érgano jurisdiccional entre

Firma Ambulanz Gléckner

Landkreis Siidwestpfalz,

en el que interviene:
Arbeiter-Samariter-Bund Landesverband Rheinland-Pfalz eV,
Deutsches Rotes Kreuz Landesverband Rheinland-Pfalz eV,

4

Vertreter des dffentlichen Interesses, Mainz,

* Lengua de procedimiento: aleman.
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una decisién prejudicial sobre la interpretacién de los articulos 85, 86 y 90 del
Tratado CE (actualmente articulos 81 CE, 82 CE y 86 CE),

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta),

integrado por los Sres. S. von Bahr, Presidente de la Sala Cuarta, en funciones de
Presidente de la Sala Quinta, D.A.O. Edward, A. La Pergola, M. Wathelet
(Ponente), y C.W.A. Timmermans, Jueces;

Abogado General: Sr. EG. Jacobs;
Secretario: Sr. H.A. Riihl, administrador principal;

consideradas las observaciones escritas presentadas:

— en nombre de Firma Ambulanz Gléckner, por los Sres. R. Steiling y
C. Bittner, Rechtsanwiilte;

— en nombre de Landkreis Stidwestpfalz, por el Sr. R. Spies, en calidad de
agente;

— ennombre de la Arbeiter-Samariter-Bund Landesverband Rheinland-Pfalz eV,
por los Sres. O. Fechner, Landesvorsitzender, y H. Gauf, Stellvertretender
Landesvorsitzender;

— en nombre del Vertreter des offentlichen Interesses, Mainz, por el
Sr. W. Demmerle, en calidad de agente;
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— en nombre del Gobierno austriaco, por la Sra. C. Pesendorfer, en calidad de
agente;

— en nombre de la Comisién de las Comunidades Europeas, por los Sres.
M. Erhardt y K. Wiedner, en calidad de agentes;

habiendo considerado el informe para la vista;

oidas las observaciones orales de Firma Ambulanz Gléckner, representada por los
Sres. R. Steiling y C. Bittner; del Landkreis Stidwestpfalz, representado por el Sr.
R. Spies; de la Arbeiter-Samariter-Bund Landesverband Rheinland-Pfalz eV,
representado por los Sres. H. Gauf y S. Rheinheimer, Landesgeschiftsfiihrer; del
Vertreter des 6ffentlichen Interesses, Mainz, representado por el Sr. H.-P. Hennes,
en calidad de agente, y de la Comisioén, representada por el Sr. M. Erhardt,
expuestas en la vista de 22 de febrero de 2001;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia piiblica el
17 de mayo de 2001;

dicta la siguiente

Sentencia

Mediante resolucién de 8 de diciembre de 1999, recibida en el Tribunal de
Justicia el 15 de diciembre siguiente, el Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz
planted, con arreglo al articulo 234 CE, una cuestién prejudicial sobre la
interpretacion de los articulos 85, 86 y 90 del Tratado CE (actualmente
articulos 81 CE, 82 CE y 86 CE).
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Dicha cuestién se suscitd6 en el marco de un litigio entre Firma Ambulanz
Glockner (en lo sucesivo, «Ambulanz Gléckner»), empresa de derecho privado,
con domicilio en Pirmasens (Alemania), y el Landkreis Stidwestpfalz (en lo
sucesivo, «Landkreis»), en relacién con la negativa de renovar una autorizaciéon
para prestar servicios de transporte de enfermos en ambulancia.

Marco juridico

En Alemania, el servicio de ayuda médica de urgencia esti regulado por algunas
leyes adoptadas por los Linder. En el Land de Renania-Palatinado, la
Rettungsdienstgesetz (Ley sobre el servicio de socorro), en su versién de 22 de
abril de 1991 (en lo sucesivo, «RettDG 1991») distingue dos tipos de transporte
en ambulancia, a saber, el transporte de urgencia (Notfalltransport) y el
transporte de enfermos (Krankentransport). El primero se refiere al transporte,
con la asistencia sanitaria apropiada, de heridos o enfermos, cuya vida se
encuentra en peligro, mediante vehiculos sanitarios con médico de urgencia o
ambulancias equipadas para las intervenciones de urgencia (Rettungswagen). El
segundo tipo de transporte se refiere a enfermos, heridos, o personas que precisen
asistencia, pero que no se hallen en situacién de urgencia, efectudndose su
transporte, con la asistencia sanitaria apropiada, en ambulancia (Krankentrans-
portwagen).

La responsabilidad por el servicio pablico de ambulancia corresponde en
principio al Land, a los distritos administrativos territoriales (Landkreise) y a los
municipios con categoria de distrito (Kreisfreie Stddte). No obstante, segin el
articulo 5, apartado 1, de la RettDG 1991, la autoridad competente puede
conceder la gestion del servicio a «organizaciones de asistencia sanitaria
reconocidas» (en lo sucesivo, «organizaciones de asistencia sanitaria»), sin
animo de lucro, ejerciendo al mismo tiempo un control, dando instrucciones y
soportando los gastos, en la medida en que esas organizaciones sean aptas y estén
dispuestas a garantizar un servicio permanente. A tenor del apartado 3 de dicha
disposicién, dicho servicio ptblico puede ser concedido a otros operadores solo si
las organizaciones de asistencia sanitaria no estan dispuestas o no son aptas para
gestionarlo.
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En el Land de Renania-Palatinado, los distritos y los municipios con categoria de
distrito, a excepcion de la ciudad de Tréveris, donde el servicio corresponde a los
bomberos, han delegado el servicio de asistencia médica de urgencia en cuatro
organizaciones de asistencia sanitaria: la Arbeiter-Samariter-Bund Landesverband
Rheinland-Pfalz eV (Unién de trabajadores y samaritanos del Land de Renania-
Palatinado; en lo sucesivo, «ASB»), la Deutsches Rotes Kreuz Landesverband
Rheinland-Pfalz eV (Cruz Roja alemana del Land de Renania-Palatinado, en lo
sucesivo, «DRK»), la Johanniter-Unfall-Hilfe (Ayuda de los Johannitas a los
accidentados) y el Malteser-Hilfsdienst (Servicio de ayuda de la Cruz de Malta).

Por otra parte, hasta 1989 el Personenbeférderungsgesetz (Ley sobre el transporte
de personas), ley federal aplicable en todo el territorio de la Reptiblica federal de
Alemania, comprendia el sector de los servicios de transporte en ambulancia, que
tenia la consideracién de una forma de transporte de personas en vehiculos de
alquiler. Para realizar dicha actividad, los prestadores de servicios de transporte
en ambulancia debian poseer una autorizacién, cuya expedicién estaba supedi-
tada a algunas condiciones de seguridad y eficacia de funcionamiento, asi como a
garantias de fiabilidad y cualificacién profesional del prestador. Ello significa que
las organizaciones de asistencia sanitaria encargadas del servicio de asistencia
médica de urgencia, que debe estar disponible 24 horas al dia en todo el territorio
afectado, coexistian con operadores independientes, que se dedicaban la mayor
parte del tiempo al transporte no urgente de enfermos durante el dia.

En 1989 se modificd la Personenbeférderungsgesetz dejando fuera de su ambito
de aplicacion los servicios de transporte en ambulancia. Ademas, la RettDG 1991
regula no solo el servicio de asistencia médica de urgencia, sino también, de
forma més general, los servicios de transporte en ambulancia. De este modo, en
virtud del articulo 18, apartado 1, de la RettDG 1991, la expedicién de
autorizacion para prestar el servicio de transporte de enfermos sigue estando
sujeta, al igual que sucedia con la antigua legislacion federal, a requisitos de

I-8141




SENTENCIA DE 25.10.2001 — ASUNTO C-475/99

eficacia y seguridad de funcionamiento, asi como a garantias de fiabilidad y
cualificacion profesional de la empresa. El articulo 18, apartado 3 de la
RettDG 1991 dispone, ademas:

«Se denegara la autorizacién cuando su concesién pueda menoscabar el interés
general en disponer de un servicio de asistencia médica de urgencia eficiente [...]
A este respecto, se deberan tener en cuenta, en particular [...] la cobertura de todo
el territorio y la utilizacién 6ptima de las capacidades en el Ambito de la asistencia
médica de urgencia; deberan, asimismo, tomarse en consideracién el niimero de
intervenciones, el tiempo necesario para los desplazamientos y la duracion de las
intervenciones, asi como la evolucidn de las cuentas de resultados [...]»

El 6rgano jurisdiccional remitente interpreta esta disposicion en el sentido de que
concede a las organizaciones de asistencia sanitaria un monopolio de hecho sobre
el mercado de los servicios de transporte de urgencia y de transporte de enfermos,
en la medida en que la evaluacidbn que impone para apreciar si existe 0 no
utilizaciéon Optima de las capacidades ofrecidas por las organizaciones de
asistencia sanitaria, siempre lleva, en la practica, a denegar las nuevas solicitudes,
habida cuenta de la magnitud de los medios de salvamento de que disponen
dichas organizaciones. En efecto, el correcto cumplimiento de una mision
consistente en prestar un servicio médico de urgencia en todo el territorio
considerado, 24 horas al dia, implica el mantenimiento de medios de salvamento
suficientes para hacer frente a las urgencias y a las catastrofes. Por lo tanto, dado
que no puede concebirse una utilizacion 6ptima de las capacidades, nunca seria
atil ni necesario autorizar a operadores independientes a ofrecer servicios de
transporte en ambulancia ya que esto daria lugar a una disminucidon de la
utilizacion del servicio de asistencia médica de urgencia y afectaria a su cuenta de
resultados.

El Landkreis y el ASB consideran que es posible otra interpretacion del
articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991, en el sentido de que esta disposicion
solo impide la concesion de autorizaciones a los operadores independientes
cuando éstas pueden tener efectos negativos considerables sobre el servicio de
asistencia médica de urgencia.
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Al respecto debe recordarse que no corresponde al Tribunal de Justicia
pronunciarse sobre la interpretacion de disposiciones nacionales, pero, en el
marco del reparto de competencias entre los 6rganos jurisdiccionales comunita-
rios y nacionales, le incumbe tener en cuenta el contexto factico y normativo en el
que se inserta la cuestién prejudicial, tal como lo define la resolucion de remision.

El litigio principal

En 1990, es decir, antes de la entrada en vigor de la RettDG 1991 vy, por lo tanto,
al amparo de la legislacion federal anterior, Ambulanz Gldckner obtuvo una
autorizacién para prestar servicios de transporte de enfermos, que expird en
octubre de 1994.

En julio de 1994, solicitd la renovacion de su autorizacidon al Landkreis, el cual
instd entonces a ambas organizaciones de asistencia sanitaria encargadas de la
gestion del servicio ptblico de asistencia médica de urgencia en el sector de
Pirmasens, a saber, la ASB y la DRK, a que manifestasen su opinidn acerca de los
efectos que podria tener la autorizacién solicitada.

Las dos organizaciones sefialaron al Landkreis que sus propias instalaciones de
asistencia de urgencia en la zona considerada no se explotaban a pleno
rendimiento y que funcionaban con pérdidas, por lo que la llegada de un nuevo
prestador les obligaria o bien a aumentar las contribuciones de los usuarios, o
bien a reducir sus prestaciones. Por consiguiente, el Landkreis se negd a renovar
la autorizaciéon de la que era titular Ambulanz Gléckner, en virtud del
articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991, indicando que, en el sector afectado,
en 1993, el servicio de asistencia médica de urgencia sdlo habia funcionado al
26 % de su capacidad.
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Al haber sido desestimada la reclamaciéon formulada contra esta resolucion,
Ambulanz Gléckner interpuso un recurso contencioso-administrativo ante el
Verwaltungsgericht Neustadt (Alemania) que, mediante sentencia de 28 de enero
de 1998, ordend al Landkreis que expidiera la autorizaciéon solicitada.
Esencialmente, dicho 6rgano jurisdiccional considerd que debia interpretarse el
articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991 en el sentido de que el objetivo del
legislador del Land es, en principio, permitir que las empresas privadas sean
autorizadas a efectuar transportes de enfermos al margen del servicio pablico de
asistencia médica de urgencia, aunque ello suponga un aumento de los costes.
Dado que Ambulanz Glockner habia efectuado transportes de enfermos durante
mas de siete afios, resulta patente que, segin el 6rgano jurisdiccional nacional, su
actividad no iba en detrimento de la existencia ni del funcionamiento del servicio
de asistencia médica de urgencia.

El Landkreis interpuso un recurso de apelaciéon contra dicha sentencia ante el
Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz.

En su resolucién de remision dicho érgano jurisdiccional se plantea el
interrogante de si se cumplen los requisitos previstos en el articulo 90,
apartado 1, del Tratado, para la concesion a las empresas de derechos especiales
o exclusivos. Sefiala que debe considerarse que las organizaciones de asistencia
sanitaria son empresas que ostentan derechos exclusivos o especiales en el sentido
de dicha disposicion, debido a la misién de transporte médico de urgencia que les
esta confiada. A su juicio, la atribucién adicional del mercado de los servicios de
transporte de enfermos, en 1991, constituye asimismo una «medida» en el
sentido de dicho articulo 90, apartado 1. Ahora bien, seghn el 6rgano
jurisdiccional remitente, las razones relacionadas con la continuacién del
desempefio de una mision de interés econdémico general, a efectos del articulo 90,
apartado 2, del Tratado, no justifican la exclusion de la competencia para los
servicios de transporte de enfermos. Esta interpretacion se desprende del hecho de
que tales servicios estuvieron sometidos al juego de la libre competencia hasta el
30 de junio de 1991, sin que la poblacién se enfrentara a ninglin problema
relacionado con la prestacion de tales servicios.
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Habida cuenta de lo que precede, el 6rgano jurisdiccional remitente decidid
suspender el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia la siguiente cuestion
prejudicial:

«¢Es compatible con el articulo 86 CE, apartado 1, y con los articulos 81 CE y
82 CE, la concesion de un monopolio en materia de servicios de transporte de
enfermos respecto a una zona geografica limitada?»

Sobre la aplicabilidad del articulo 90, apartado 1, del Tratado CE (actualmente
articulo 86 CE, apartado 1)

Antes de examinar la cuestion procede verificar si el articulo 90, apartado 1, del
Tratado es aplicable a las organizaciones de asistencia sanitaria, como las
controvertidas en el asunto principal, en las que las autoridades piblicas
competentes hayan delegado el servicio de asistencia médica de urgencia, y ello,
en relacidon con la especial proteccion que les otorga el articulo 18, apartado 3, de
la RettDG 1991. Esta Gltima cuestién equivale a preguntarse, por una parte, si
dichas organizaciones de asistencia sanitaria constituyen empresas y, por otra, si
son titulares de derechos especiales o exclusivos.

A este respecto debe recordarse, en primer lugar, que, en el contexto del Derecho
de la competencia, el concepto de empresa comprende cualquier entidad que
ejerza una actividad econdmica, con independencia del estatuto juridico de dicha
entidad y de su modo de financiacion (véase la sentencia de 12 de septiembre
de 2000, Pavlov y otros, asuntos acumulados C-180/98 a C-184/98, Rec.
p. [-6451, apartado 74) y que constituye una actividad econdmica cualquier
actividad consistente en ofrecer bienes o servicios en un determinado mercado
(sentencia Pavlov y otros, antes citada, apartado 75).
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En el asunto principal las organizaciones de asistencia sanitaria prestan servicios,
mediante una contraprestacién por parte de los usuarios, en el mercado del
transporte de urgencia y del transporte de enfermos. Tales actividades no siempre
han sido desempefiadas por estas organizaciones o por las autoridades pablicas y
tampoco es necesario que sea asi. De los autos se deduce que anteriormente
Ambulanz Glockner prestd, por si misma, estos dos tipos de servicios. Por lo
tanto, la prestaciéon de tales servicios constituye una actividad econémica a
efectos de la aplicacion de las normas sobre competencia previstas en el Tratado.

Es cierto que las obligaciones de servicio piblico pueden hacer que los servicios
prestados por una organizacion de asistencia médica determinada sean menos
competitivos que los servicios comparables prestados por otros operadores no
sujetos a tales obligaciones, pero esta circunstancia no puede impedir que las
actividades de que se trata sean consideradas actividades econémicas.

De ello se deduce que, en lo que atafie a la prestacién de servicios de transporte de
urgencia y de transporte de enfermos, las entidades como las organizaciones de
asistencia sanitaria deban calificarse de empresas a efectos de las normas sobre
competencia establecidas en el Tratado.

En segundo lugar, debe sefialarse que, en virtud del articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991, la autoridad competente puede denegar la autorizacidén necesaria
para prestar servicios de transporte en ambulancia cuando su utilizacién pueda
tener efectos negativos sobre el funcionamiento y la rentabilidad del servicio de
asistencia médica de urgencia, cuya gestion haya sido confiada a organizaciones
de asistencia sanitaria.

El hecho, en este ltimo supuesto, de reservar a las organizaciones de asistencia
sanitaria, encargada del servicio de asistencia médica de urgencia, los servicios de
transporte de enfermos basta para calificar dicha medida de derecho exclusivo o
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especial en el sentido del articulo 90, apartado 1, del Tratado. En efecto,
mediante una medida de caracter legislativo, se confiere una proteccién a un
nimero limitado de empresas y tal medida puede afectar sustancialmente a la
capacidad de las demés empresas para realizar la actividad econémica de que se
trata en el mismo territorio en condiciones esencialmente equivalentes.

En consecuencia, procede considerar que el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991 otorgd a las organizaciones de asistencia sanitaria un derecho
especial o exclusivo en el sentido del articulo 90, apartado 1, del Tratado.

Sobre la infraccion del articulo 90, apartado 1, del Tratado, en relacién con el
articulo 85, apartado 1, del Tratado CE (actualmente articulo 81 CE, apar-
tado 1)

Ambulanz Gldckner sostiene que el articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991
es incompatible con el articulo 90, apartado 1, del Tratado, en relacién con el
articulo 85, apartado 1, letra c), de éste, por cuanto permite que las organiza-
ciones de asistencia sanitaria, que deben pronunciarse sobre toda solicitud de
acceso al mercado presentada por un operador independiente, se repartan el
mercado de los servicios de transporte de enfermos a través de una concertacion
entre ellas y con las autoridades pablicas.

A este respecto, debe seflalarse que la resolucién de remisién no facilita
indicacion alguna sobre la existencia de ningin acuerdo, prohibido por el
articulo 85, apartado 1, del Tratado, entre las organizaciones de asistencia
sanitaria.

Por lo demas, tampoco se ha demostrado que las autoridades ptblicas, a quienes
se solicita una autorizacion para prestar servicios de transporte en ambulancia
distintos de los que forman parte del servicio de asistencia médica de urgencia, se
concierten con dichas organizaciones de asistencia sanitaria. Es cierto que las
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autoridades competentes consultan a estas organizaciones, y, como se desprende
del apartado 43 de la presente sentencia, esta circunstancia puede tomarse en
consideracion para examinar la existencia de un abuso de posicién dominante, en
virtud del articulo 90, apartado 1, del Tratado, en relacion con el articulo 86 de
éste. No obstante, como ha sefialado el Abogado General en el punto 103 de sus
conclusiones, la decision de conceder o denegar la autorizacién es adoptada
unilateralmente por las autoridades competentes y bajo su Gnica responsabilidad,
en funcién de los requisitos establecidos por la RettDG 1991.

Por consiguiente, no se ha infringido el articulo 90, apartado 1, del Tratado, en
relacion con el articulo 85, apartado 1, letra c), de éste.

Sobre la infraccién del articulo 90, apartado 1, del Tratado, en relacién con el
articulo 86 del Tratado CE (actualmente articulo 82 CE)

El 6rgano jurisdiccional remitente pide que se dilucide, esencialmente, si una
disposicién como el articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991 puede crear una
situacién que induzca a las organizaciones de asistencia sanitaria a cometer
abusos de posicidon dominante contrarios al articulo 86 del Tratado.

Sobre la existencia de una posicion dominante en una parte sustancial del
mercado comiin

Para responder a esta cuestion el drgano jurisdiccional remitente debe comprobar
previamente si los organismos de asistencia médica de que se trata ocupan
efectivamente una posicion dominante en una parte sustancial del mercado
comfin, lo que supone concretar al mismo tiempo el mercado de servicios de que
se trata y el ambito geografico de éste.
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A este respecto, la Comisién aduce que existen dos mercados de servicios
diferentes, a saber, el mercado de transporte de urgencia y el de transporte de
enfermos.

Debe aceptarse este analisis. En efecto, si bien es cierto que los servicios de que se
trata son conexos, no son, sin embargo, intercambiables o sustituibles a causa de
sus caracteristicas, de sus precios o del uso que de ellos se hace. No solo los
servicios de transporte no urgente no brindan necesariamente una alternativa
valida a los servicios de transporte de urgencia, que exige, 24 horas al dia, un
personal altamente cualificado y un equipo especialmente complejo, sino que el
transporte de urgencia, particularmente costoso, tampoco puede considerarse una
alternativa valida al transporte no urgente.

En cuanto al ambito geografico del mercado de servicios de que se trata, es
preciso sefialar al drgano jurisdiccional remitente la necesidad de tener en cuenta
el mercado en el que las condiciones de competencia sean suficientemente
homogéneas, es decir, una zona en la que las condiciones objetivas de
competencia de los servicios controvertidos y, especialmente, la demanda de los
consumidores sean similares para todos los operadores econdmicos (sentencia de
14 de febrero de 1978, United Brands/Comisidn, 27/76, Rec. p. 207, apar-
tado 44).

Corresponde al 6rgano jurisdiccional nacional verificar, en el presente asunto, si
dicho mercado:

— est4 limitado al 4rea operativa de que se trata, a que se refiere la solicitud de
autorizacidén, o

I-8149



36

37

38

SENTENCIA DE 25.10.2001 — ASUNTO C-475/99

— si se extiende a la totalidad del Land de Renania-Palatinado, como sefiala la
Comisién, en la medida en que el marco legislativo, las estructuras
organizativas y las tarifas del servicio de asistencia médica de urgencia son,
seglin parece, idénticas en la totalidad de dicho Land, o incluso

— si comprende el territorio integro de la Reptiblica Federal de Alemania, como
sostiene Ambulanz Glockner, en la medida en que, a juicio de ésta, las leyes
que regulan la prestacion de servicios de transporte en ambulancia en los
distintos Linder son similares, lo cual refuta el Vertreter des 6ffentlichen
Interesses, Mainz.

Una vez determinados el mercado de servicios y el ambito geografico de éste,
corresponderd asimismo al 6rgano jurisdiccional remitente comprobar, en su
caso, la existencia de una posicibn dominante individual, o, eventualmente,
colectiva, que esté comprendida en el ambito de aplicacién del articulo 86 del
Tratado y examinar si tal posicién existe en una «parte sustancial del mercado
comin», lo cual constituye una apreciacion de hecho que corresponde a dicho
organo jurisdiccional.

A este respecto, el Organo jurisdiccional podria efectivamente comprobar la
exactitud de las indicaciones facticas que figuran en el punto 121 de las
conclusiones del Abogado General, en relacién con las actividades de la DRK
que, segln parece, se realizan en una gran parte del Land de Renania-Palatinado,
indicaciones que, de ser confirmadas, podrian demostrar que dicha organizacién
de asistencia sanitaria ocupa una posicibn dominante en los mercados de los
servicios de transporte de urgencia y de transporte de enfermos.

En el supuesto de que el 6rgano jurisdiccional remitente se cerciore efectivamente
de la existencia de una posicién dominante, al menos en la totalidad del Land de
Renania-Palatinado, procederia entonces considerar que tal posicién afecta a una
parte sustancial del mercado comitn, como sefiala el Abogado General en el
punto 129 de sus conclusiones, teniendo en cuenta la extensidn superficial del
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territorio de dicho Land, que es de unos 20.000 km? y su elevado niimero de
habitantes, unos cuatro millones, superior a la poblacién de algunos Estados
miembros.

Sobre el abuso de posicién dominante

Procede recordar, que el simple hecho de crear una posicién dominante mediante
la concesién de derechos especiales o exclusivos, en el sentido del articulo 90,
apartado 1, del Tratado, no es, como tal, incompatible con su articulo 86. Un
Estado miembro soélo infringe las prohibiciones contenidas en estas dos
disposiciones cuando la empresa de que se trata es inducida, por el simple
gjercicio de los derechos especiales o exclusivos que le han sido conferidos, a
explotar su posicidn dominante de manera abusiva o cuando esos derechos
puedan crear una situacion en la que dicha empresa sea inducida a cometer tales
abusos (véase la sentencia Pavlov y otros, antes citada, apartado 127).

A este respecto, segiin reiterada jurisprudencia, constituye un abuso a efectos del
articulo 86 del Tratado el hecho de que una empresa que goza de una posicion
dominante en un mercado concreto, se reserve, sin necesidad objetiva, una
actividad auxiliar que pudiera ser ejercida por una tercera empresa en el marco de
las actividades de ésta en un mercado conexo, pero distinto, con el riesgo de
eliminar toda competencia por parte de dicha empresa (sentencia de 13 de
diciembre de 1991, GB-Inno-BM, C-18/88, Rec. p. [-5941, apartado 18). Si la
extension de la posicion dominante de la empresa a la que el Estado ha concedido
derechos especiales o exclusivos es obra de una medida estatal, tal medida
constituye una infraccion del articulo 90 del Tratado en relacion con el
articulo 86 del Tratado (véanse las sentencias GB-Inno-BM, antes citada,
apartado 21, y de 25 de junio de 1998, Dusseldorp y otros, C-203/96, Rec.
p. 14075, apartado 61).

En el asunto principal, Ambulanz Gléckner sostiene concretamente que su
exclusiéon del mercado del transporte de enfermos en ambulancia resulta de la
aplicacion del articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991, que, permite que las
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organizaciones de asistencia sanitaria, en concertac1on con las autoridades
publicas, limiten el acceso a dicho mercado.

La Comisién sostiene, ademas, que la extension de la posicion dominante del
mercado del transporte de urgencia al mercado conexo, pero distinto, del
transporte de enfermos se debe a las modificaciones de que ha sido objeto la
normativa federal que regula dicho tipo de transporte, y posteriormente la del
Land de Renania-Palatinado y, en particular, a la aprobacién del articulo 18,
apartado 3, de la RettDG 1991. Considera que tal restriccién de la competencia
infringe el articulo 90 del Tratado, en relacién con el articulo 86 de éste.

A este respecto, debe observarse que el legislador del Land de Renania-
Palatinado, al adoptar el articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991, cuya
aplicacién exige la consulta previa de las organizaciones de asistencia sanitaria
sobre cualquier solicitud de autorizacién para prestar servicios de transporte no
urgente de enfermos presentada por un operador independiente, favorecid a
dichas organizaciones, ya titulares de un derecho exclusivo en el mercado del
transporte de urgencia, permitiéndoles asimismo prestar tales servicios en
exclusiva. Por lo tanto, la aplicacién del articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991 tiene la consecuencia de limitar los «mercados [...] en perjuicio
de los consumidores», en el sentido del articulo 86, parrafo segundo, letra b), del
Tratado, al reservar a dichas organizaciones de asistencia sanitaria una actividad
auxiliar de transporte, que podria llevar a cabo un operador independiente.

Repercusion en el comercio entre Estados miembros

Para que se reconozca que una disposicidn, como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991, es incompatible con el articulo 90, apartado 1, del Tratado, en
relacién con su articulo 86, debe probarse, asimismo, que su aplicacién afecta al
comercio entre los Estados miembros.
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El Landkreis, el ASB, el Vertreter des offentlichen Interesses, Mainz, y el
Gobierno austriaco sostienen que la medida de que se trata carece de efectos
sustanciales sobre el comercio entre Estados miembros, por cuanto la auto-
rizacién de transporte en ambulancia sblo se expide para un sector determinado.
Ademas, aseguran que, por definicién, dicho tipo de transporte es una actividad
que se realiza en el plano local y que rara vez se prestan servicios de ambulancia
transfronterizos.

Aunque considera que esta cuestién debe apreciarla el érgano jurisdiccional
nacional, la Comisién alega que no deben descartarse los transportes trans-
fronterizos debido a la proximidad del Land de Renania-Palatinado con Bélgica,
Francia, y Luxemburgo. A ello se afiaden los casos probables de transporte de
més larga distancia de enfermos o heridos que desean ser llevados a otro Estado
miembro o que son repatriados a su pais de origen.

A este respecto, de una reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia se
desprende que en la interpretacion y aplicacion del requisito relativo a los efectos
sobre el comercio entre los Estados miembros, que figura en los articulos 85 y 86
del Tratado, ha de tomarse como punto de partida el objetivo de este requisito,
que es determinar, en materia de regulacion de la competencia, el ambito de
aplicaciéon del Derecho comunitario frente al de los Estados miembros. Asi, estan
comprendidos en el ambito de aplicacién del Derecho comunitario todo acuerdo
y toda practica que puedan afectar a la libertad de comercio entre los Estados
miembros de tal manera que puedan malograr la consecucién de los objetivos de
un mercado fnico entre los Estados miembros, en particular, aislando los
mercados nacionales o alterando la estructura de la competencia en el mercado
comiin (sentencia de 31 de mayo de 1979, Hugin/Comision, 22/78, Rec. p. 1869,
apartado 17).

Para poder incidir sobre el comercio entre los Estados miembros, una decision, un

acuerdo o una practica, cuando concurre un conjunto de elementos de Derecho y

de hecho, deben permitir prever con un grado suficiente de probabilidad que
,a . . . . . .

pueden ejercer una influencia directa o indirecta, real o potencial, en las

corrientes de intercambios entre los Estados miembros y ello de manera que

pudiera hacer temer que podrian obstaculizar la realizacién de un mercado tnico
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entre Estados miembros. Es necesario, ademis, que tal influencia no sea
insignificante (sentencia de 28 de abril de 1998, Javico, C-306/96, Rec.
p. I-1983, apartado 16).

Como ha declarado el Tribunal de Justicia, en materia de servicios, dicha
influencia puede consistir en organizar las actividades de que se trata de tal
manera que el mercado comtin quede compartimentado y se obstaculice la libre
prestacién de servicios que constituye uno de los objetivos del Tratado (véase la
sentencia de 4 de mayo de 1988, Bodson, 30/87, Rec. p. 2479, apartado 24). Del
mismo modo, puede afectar al comercio entre Estados miembros una medida que
impida a una empresa establecerse en otro Estado miembro para prestar en él
servicios relativos al mercado de que se trate (véase, en este sentido, la sentencia
de 28 de enero de 1986, Pronuptia, 161/84, Rec. p. 353, apartado 26).

Corresponde, por lo tanto, al 6rgano jurisdiccional nacional comprobar si,
habida cuenta de las caracteristicas econémicas de los mercados del transporte de
urgencia y del transporte de enfermos, existe una probabilidad suficiente de que
una norma, como el articulo 18, apartado 3, de la RettDG 1991, impida
efectivamente que los operadores establecidos en Estados miembros distintos del
Estado miembro considerado presten en el territorio de este tiltimo servicios de
transporte en ambulancia o incluso se establezcan en él.

Sobre la justificacion en virtud del articulo 90, apartado 2, del Tratado

Aun suponiendo que, a la vista de lo que precede, se demuestre que el articulo 18,
apartado 3, de la RettDG 1991 es contrario al articulo 90, apartado 1, del
Tratado, en relacion con el articulo 86 de éste, debe asimismo examinarse si dicha
disposicién nacional puede estar justificada por la existencia de una misién de
gestion de un servicio de interés econdbmico general, a efectos del articulo 90,
apartado 2, del mencionado Tratado.
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El Landkreis, el ASB, el Vertreter des 6ffentliches Interesses, Mainz, y el Gobierno
austriaco alegan que es necesario cierto grado de proteccion del servicio de
asistencia médica de urgencia frente a la competencia de los operadores
independientes, incluso en el mercado del transporte no urgente en ambulancia.

Sostienen que el transporte de urgencia, que debe garantizarse 24 horas al dia y
en la totalidad del territorio, exige inversiones costosas en equipo y en personal
cualificado. Debe evitarse, a su juicio, que dichos costes, no puedan compensarse
al menos parcialmente con los ingresos procedentes de los transportes no
urgentes. Ahora bien, la existencia misma de operadores independientes en dicho
mercado no sélo tiene el efecto de reducir los ingresos del servicio médico de
urgencia, sino que ademds, cabe esperar que dichos operadores, por razones de
rentabilidad, prefieran prestar sus servicios mayoritariamente en zonas de gran
densidad de poblacmn, donde las distancias son cortas, de forma que, ademas del
transporte de urgencia, las organizaciones de asistencia sanitaria s6lo se harian
cargo del transporte de enfermos en las zonas aisladas. El Gobierno austriaco
afiade que, en la medida en que, en definitiva, el servicio pablico de asistencia
médica de urgencia se financia mediante tributos o bien con cargo al presupuesto
del seguro de enfermedad, se corre el grave riesgo de que la sociedad soporte las
pérdidas inevitables de dicho servicio, mientras que los beneficios potenciales
serian para los operadores independientes.

Alegan que es también conforme al interés general que los precios no puedan
variar en funcién de las zonas cubiertas.

A este respecto, no puede negarse que las organizaciones de asistencia sanitaria
tienen encomendada una misién de interés econdmico general consistente en la
obligacién de garantizar permanentemente el transporte de urgencia de enfermos
o heridos en todo el territorio afectado, con tarifas uniformes y en unas
condiciones de calidad similares, sin tomar en consideracién las situaciones
particulares ni la rentabilidad econdmica de cada operacidén concreta.
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Pues bien, el articulo 90, apartado 2, del Tratado, en relacién con el apartado 1
de dicha disposicion, permite que los Estados miembros confieran a empresas a
las que encomiendan la gestibn de servicios de interés econdmico general
derechos exclusivos que pueden obstaculizar la aplicacion de las normas del
Tratado sobre la competencia, en la medida en que, para garantizar el
cumplimiento de la misién especifica confiada a las empresas titulares de los
derechos exclusivos, sea necesario establecer restricciones a la competencia o,
incluso, excluir toda competencia de otros operadores econémicos (véase la
sentencia de 19 de mayo de 1993, Corbeau, C-320/91, Rec. p. [-2533,
apartado 14).

En consecuencia, debe examinarse si es necesaria una restricciéon de la
competencia para permitir al titular del derecho exclusivo cumplir su misién de
interés general en condiciones econémicamente aceptables. Para efectuar dicho
examen el Tribunal de Justicia considerd que procedia partir de la premisa de que
la obligacién que incumbe al titular de dicha misién de garantizar sus servicios en
condiciones de equilibrio econdmico presupone la posibilidad de una compensa-
cion entre los sectores de actividad rentables y los sectores menos rentables y, en
consecuencia, justifica una limitacién de la competencia, por parte de empresa-
rios privados, en los sectores econdmicamente rentables (sentencia Corbeau,
antes citada, apartados 16 y 17).

En el asunto principal, por las razones aducidas por el Landkreis, el ASB, el
Vertreter des offentliches Interesses, Mainz, y el Gobierno austriaco, que figuran
en el apartado 53 de la presente sentencia y que corresponde verificar al Juez
nacional, consta que el sistema establecido por la RettDG 1991 permite que las
organizaciones de asistencia sanitaria cumplan su misién en condiciones
econoémicamente aceptables. En particular, de los autos se desprende que los
ingresos del transporte no urgente contribuyen a hacer frente a los gastos
relacionados con el servicio de transporte de urgencia.

Es cierto que en el apartado 19 de la sentencia Corbeau, antes citada, el Tribunal
de Justicia considerd que la exclusion de la competencia no se justifica cuando se
trata de servicios especificos, disociables del servicio de interés general de que se
trate, en la medida en que dichos servicios no ponen en peligro el equilibrio
econdmico del servicio de interés econdmico general del que se hace cargo el
titular del derecho exclusivo.
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No obstante, éste no es el caso de los dos servicios controvertidos en el asunto
principal, especialmente por dos motivos. En primer lugar, a diferencia de los
hechos del asunto que dio lugar a la sentencia Corbeau, antes citada, los dos
servicios controvertidos, de los que tradicionalmente se hacen cargo las
organizaciones de asistencia sanitaria, se hallan tan estrechamente relacionados,
que los servicios de transporte no urgente de enfermos son dificilmente
disociables de la misién de interés econdémico general que constituyen los
servicios de transporte urgente y con la cual tienen, por lo demas, algunas
caracteristicas comunes.

En segundo lugar, la extension de los derechos exclusivos de las organizaciones de
asistencia sanitaria al sector del transporte no urgente de enfermos les permite,
precisamente, garantizar su mision de interés general, relativa al transporte
urgente, en condiciones de equilibrio econémico. La posibilidad que tendrian los
empresarios privados de concentrarse, en los servicios de transporte no urgente,
en trayectos més lucrativos podria restringir la rentabilidad economica del
servicio prestado por las organizaciones de asistencia sanitaria y, por consi-
guiente, comprometer la calidad y la fiabilidad de dicho servicio.

No obstante, como sefiald el Abogado General en el punto 188 de sus
conclusiones, sblo si constara que las organizaciones de asistencia sanitaria que
tienen encomendada la gestion del servicio de asistencia médica de urgencia son
manifiestamente incapaces de satisfacer permanentemente la demanda de
transporte médico de urgencia y de transporte de enfermos, no cabria admitir
la justificacion de la extension de sus derechos exclusivos, basada en la mision de
interés general.

Sobre el particular, Ambulanz Glckner sostiene que el articulo 18, apartado 3,
de la RettDG 1991 favorece precisamente una situacién en la que las
organizaciones de asistencia sanitaria no siempre pueden satisfacer plenamente
y a precios asequibles la demanda existente en el mercado del transporte de
enfermos (véanse, por analogia, las sentencias de 23 de abril de 1991, Hofner y
Elser, C-41/90, Rec. p. 1-1979, apartado 31, y de 11 de diciembre de 1997, Job
Centre, C-55/96, Rec. p. I-7119, apartado 35). En cambio, el Landkreis y el ASB
alegan que el servicio ptiblico de asistencia médica de urgencia puede
indiscutiblemente satisfacer tanto la demanda de transporte de urgencia como
la relativa al transporte de enfermos, incluso a falta de empresas privadas.
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Corresponde al 6rgano jurisdiccional remitente examinar si efectivamente las
organizaciones de asistencia sanitaria que pudieran ocupar una posicién
dominante en los mercados de que se trata pueden satisfacer la demanda y
cumplir no sblo su obligacién legal de prestar los servicios de asistencia médica de
urgencia en todas las situaciones y 24 horas al dia, sino también prestar los
servicios de transporte de enfermos de manera eficaz.

En consecuencia, una disposicion como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991 esta justificada con arreglo al articulo 90, apartado 2, del Tratado,
siempre que no impida la concesién de una autorizaciébn a operadores
independientes en caso de que conste que las organizaciones de asistencia
sanitaria que tienen encomendada la gestion del servicio de asistencia médica de
urgencia son manifiestamente incapaces de satisfacer la demanda en el 4ambito de
los servicios de transporte médico de urgencia y de transporte de enfermos.

Habida cuenta de lo anteriormente expuesto, procede responder a la cuestion
prejudicial que:

— una disposicién nacional, como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991, segiin la cual la autoridad competente debe denegar la
autorizacion necesaria para prestar servicios de transporte en ambulancia
cuando su utilizacién pueda menoscabar el funcionamiento y la rentabilidad
del servicio de asistencia médica de urgencia, cuya gestion ha sido
encomendada a organizaciones de asistencia sanitaria como las controver-
tidas en el procedimiento principal, puede conferir a éstas un derecho especial
o exclusivo en el sentido del articulo 90, apartado 1, del Tratado;

— en la medida en que las autoridades competentes tomen unilateralmente y
bajo su responsabilidad exclusiva la decisién de conceder o denegar dicha
autorizacion, en funcion de los requisitos establecidos por la ley y sin acuerdo
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o concertacion de dichas autoridades con las propias organizaciones de
asistencia sanitaria, o de éstas entre si, no existe una infraccién del
articulo 90, apartado 1, del Tratado en relaciéon con el articulo 85,
apartado 1, letra c), de éste;

una disposiciéon nacional, como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991, infringe el articulo 90, apartado 1, del Tratado, en relacion
con el articulo 86 del mismo, siempre que conste que:

— las organizaciones de asistencia sanitaria ocupan una posicién dominante
en el mercado de los servicios de transporte de urgencia,

— esta posicibn dominante existe en una parte sustancial del mercado
comin, y

— es bastante probable, habida cuenta de las caracteristicas econémicas del
metcado de que se trate, que esa disposicién impida efectivamente que las
empresas establecidas en Estados miembros distintos del Estado miembro
considerado presten en el territorio de este @iltimo servicios de transporte
en ambulancia, o incluso se establezcan en él;

no obstante, una disposicion como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991 estd justificada con arreglo al articulo 90, apartado 2, del
Tratado, siempre que no impida la concesién de una autorizaciébn a
operadores independientes en caso de que conste que las organizaciones de
asistencia sanitaria que tienen encomendada la gestion del servicio de
asistencia médica de urgencia son manifiestamente incapaces de satisfacer la
demanda en el ambito de los servicios de transporte médico de urgencia y de
transporte de enfermos.
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Costas

Los gastos efectuados por el Gobierno austriaco y por la Comisién, que han
presentado observaciones ante este Tribunal de Justicia, no pueden ser objeto de
reembolso. Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal,
el caracter de un incidente promovido ante el 6rgano jurisdiccional nacional,
corresponde a éste resolver sobre las costas.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta),

pronuncidndose sobre la cuestion planteada por el Oberverwaltungsgericht
Rheinland-Pfalz mediante resolucién de 8 de diciembre de 1999, declara:

— una disposicién nacional, como el articulo 18, apartado 3, de la Rettungs-
dienstgesetz (Ley sobre el servicio de socorro), en su version de 22 de abril
de 1991, segiin la cual la autoridad competente debe denegar la autorizaciéon
necesaria para prestar servicios de transporte en ambulancia cuando su
utilizacién pueda menoscabar el funcionamiento y la rentabilidad del servicio
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de asistencia médica de urgencia, cuya gestion ha sido encomendada a
organizaciones de asistencia sanitaria como las controvertidas en el
procedimiento principal, puede conferir a éstas un derecho especial o
exclusivo en el sentido del articulo 90, apartado 1, del Tratado CE
(actualmente articulo 86 CE, apartado 1);

en la medida en que las autoridades competentes tomen unilateralmente y
bajo su responsabilidad exclusiva la decisién de conceder o denegar dicha
autorizacién, en funcién de los requisitos establecidos por la ley y sin acuerdo
o concertacién de dichas autoridades con las propias organizaciones de
asistencia sanitaria, o de éstas entre si, no existe una infracciéon del
articulo 90, apartado 1, del Tratado en relacion con el articulo 85,
apartado 1, letra c), del Tratado CE [actualmente articulo 81 CE, apar-
tado 1, letra c)];

una disposicién nacional, como el articulo 18, apartado 3, de la Rettungs-
dienstgesetz, en su versién de 22 de abril de 1991, infringe el articulo 90,
apartado 1, del Tratado, en relacion con el articulo 86 del Tratado CE
(actualmente articulo 82 CE), siempre que conste que:

— las organizaciones de asistencia sanitaria como las controvertidas en el
litigio principal ocupan una posicion dominante en el mercado de los
servicios de transporte de urgencia,

— csta posicién dominante existe en una parte sustancial del mercado
comun, y
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— es bastante probable, habida cuenta de las caracteristicas econémicas del
mercado de que se trate, que esa disposicién impida efectivamente que las
empresas establecidas en Estados miembros distintos del Estado miembro
considerado presten en el territorio de este tltimo servicios de transporte
en ambulancia, o incluso se establezcan en él;

— no obstante, una disposicién como el articulo 18, apartado 3, de la
RettDG 1991 esta justificada con arreglo al articulo 90, apartado 2, del
Tratado, siempre que no impida la concesién de una autorizacién a
operadores independientes en caso de que conste que las organizaciones de
asistencia sanitaria que tienen encomendada la gestion del servicio de
asistencia médica de urgencia son manifiestamente incapaces de satisfacer la
demanda en el 4mbito de los servicios de transporte médico de urgencia y de
transporte de enfermos.

von Bahr Edward La Pergola

Wathelet Timmermans

Pronunciada en audiencia ptblica en Luxemburgo, a 25 de octubre de 2001.

El Secretario El Presidente de la Sala Quinta

R. Grass P. Jann
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