CORTES GENERALES

RESOLUCION DEL TRIBUNAL DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LAS
CORTES GENERALES

En el Palacio del Senado, a 9 de septiembre de 2014

VISTO el recurso interpuesto por || cn rcpresentacion de || NGN

-, contra el Pliego de cldusulas administrativas particulares del procedimiento abierto
para la adjudicacion del contrato para la prestacion del servicio de Agencia de Viajes de
las Cortes Generales y del Congreso de los Diputados, el Tribunal de Recursos
Contractuales de las Cortes Generales, en sesién del dia de la fecha, ha adoptado la
siguiente resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. La Mesa del Congreso de los Diputados y este mismo Grgano conjuntamente
con la Mesa del Senado convocaron, mediante acuerdos de 3 y 10 de junio de 2014,
respectivamente, procedimiento para la adjudicacién del contrato para la prestacion del
servicio de Agencia de Viajes de las Cortes Generales y del Congreso de los Diputados,
publicindose el anuncio de la convocatoria en el B.O.E. nim.155, de 26 de junio de
2014. Se trata de un procedimiento abierto, con tramitacion ordinaria y presupuesto base
de licitacion de 3.223.441,10 euros, IVA excluido.

Segundo. Con fecha 4 de julio de 2014 y ante el Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales, _ en representacion de _
presenta anuncio de recurso especial en materia de contratacion y el escrito mismo de
recurso contra el Pliego de cldusulas administrativas particulares del referido
procedimiento. EI mencionado Tribunal, por no ser competente para su resolucion,
remitio el original del recurso a la Secretaria General del Congreso de los Diputados,
teniendo entrada con fecha de 14 de julio de 2014 en el Registro de Cortes Generales,
identificado como registro del érgano de contratacién, y presentindose en este mismo
registro y en la misma fecha idéntico recurso, .%iquiera dirigido al Tribunal de Recursos
Contractuales de las Cortes Generales (nimeros de registro de entrada 151 y 153,
respectivamente).
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Tercero. El recurso ha sido trasladado a este Tribunal mediante escrito del Secretario
General del Congreso de los Diputados de fecha 24 de julio de 2014, con entrada en el
Registro del Tribunal, de 25 de julio de 2014, en cuya virtud se comunica el acuerdo
adoptado por la Mesa del Congreso de los Diputados en su reunién del dia 23 de julio,
por el que remite a este Tribunal el recurso presentado, acompanado del expediente
administrativo y del correspondiente informe a que se refiere el articulo 46.2 del Texto
Refundido de la Ley del Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en adelante TRLCSP). Asimismo se comunica
cl siguiente acuerdo adoptado por la Mesa del Congreso de los Diputados en la misma
reunion:

“Al amparo de lo previsto en el art. 72.1 de la Ley 30/1992. de 26 de noviembre de
Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comdn,
y con ¢l objeto de asegurar la clicacia de la resolucion del recurso que pudicra recacr, suspender
¢l procedimiento de adjudicacion para la contratacion de la prestacion del servicio de Agencias
de Viajes de las Cortes Generales y del Congreso de los Diputados hasta la resolucion del
recurso por parte del Tribunal de Recursos Contractuales de las Cortes Generales.

Ello no obstante, de acuerdo con lo dispuesto en ¢l apartado 4 del articulo 43 del texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Piblico, ¢l plazo concedido para la prescentacion de
proposiciones por los interesados finaliza ¢l 1 de agosto de 2014. Todo cllo sin perjuicio de que
tras la resolucion del recurso, y en luncion del fallo, pueda acordarse la apertura de un nuevo
plazo para dicha presentacion, del que se dard la publicidad oportuna. Publicar ¢n ¢l Boletin
Oficial del Estado. asi como en el Perfil del Contratante™.

Cuarto. El Tribunal de Recursos Contractuales de las Cortes Generales, en sesion del
dia 30 de julio de 2014, adoptd los siguientes acuerdos:

- admitir a trdmite dicho recurso, comunicindolo al recurrente y al organo  de
contratacion.

- lomar conocimiento del acuerdo adoptado por la Mesa del Congreso de los Diputados,
en osuoreunion de 23 de julio,  de suspender el procedimicnto de adjudicacion para la
contratacion de la prestacion del servicio de Agencia de Viajes de las Cortes Generales y del
Congreso de los Diputados hasta la resolucion del recurso por parte del Tribunal de Recursos
Contractuales de las Cortes Generales.

-A los clectos de que el expediente de contratacion remitido por ¢l organo de
contratacion al Tribunal pucda completarse con la identilicacion de los licitadores que permila
dar cumplimicnto al tramite previsto en el apartado 3 del articulo 46 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, recabar del érgano de contratacién la remision de la
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relacion y datos de contacto de los licitadores en el procedimicnto, tan pronto como pucdan ser
conocidos por dicho Grgano.

- delegar en ¢l Secretario del Tribunal la adopcion de los actos de direccion del
procedimiento que permitan ¢l desarrollo de los tramites de instruccién procedentes.

Quinto. Recibida del 6rgano de contratacién, con fecha 5 de agosto de 2014,
relacion de los licitadores en el procedimiento, el Secretario del Tribunal, en virtud de Ia
delegacion conferida por éste, dio traslado a aqucllos, en la misma fecha,
del recurso especial en materia de contratacién interpuesto por_
otorgindoles un plazo de cinco dias hibiles para que, st lo estimasen oportuno,
formulasen las alegaciones que a su derecho conviniesen. La cmpresu_

_ presento en plazo alegaciones.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. El recurso interpuesto contiene dos motivos de impugnacion del Pliego de
clausulas administrativas particulares de que se trata, referidos a dos concretos criterios
de valoracion de las ofertas contenidos en la cldusula decimotercera, ambos clasificados
entre los criterios cuya cuantificacién depende de un juicio de valor. Dichos criterios
son:

- UExistencia de oficinas propias (o subcontratadas o gestionadas por
empresas mayoristas) en aeropuertos y estaciones de ferrocarril, en puarticular
en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid-Barajas v estaciones de AVE- 4 puntos .

- “Mejoras ofrecidas, no incluidas en apartados anteriores, que SUPORLUn un
servicio adicional de interés para el Congreso de los Diputados. especialmente
si-contribuyen al proceso de modernizacion tecnoligica de la Administracion
Parlamentaria — 8 puntos .

El reproche que dirige el recurrente al primero de los criterios citados se centra
en realidad, como se desprende con claridad de la redaccién del recurso en este punto,
no en la totalidad del mismo, sino en la referencia particular a la existencia de oficinas
propias en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid-Barajas.
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En sintesis, alega el recurrente que la inclusion de este criterio entre los
susceptibles de valoracion es limitativo de la libre competencia y discriminatorio vy
ademds innecesario. Seria restrictivo de la libre competencia, por cuanto la existencia de
agencia de viajes en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid-Barajas es el resultado de la
oportuna concesion efectuada por la Agencia Espaiola de Navegacion Aérea, por lo que
la empresa concesionaria, potencial licitadora en el procedimiento regido por el Pliego
cuestionado, se veria favorecida frente a los demds interesados, siendo la tinica, a juicio
del recurrente, que pudiese optar a los cuatro puntos establecidos para este criterio de
valoracion. Ademds, se trataria, segun el recurrente, de un criterio sin razén de ser, y
ello tanto por ser “obsoleto™. dadas las posibilidades que ofrecen hoy dia las nuevas
tecnologias, como por las propias previsiones del Pliego de Prescripciones Técnicas de
este procedimiento referidas a las exigencias de uso del billete electrénico, de horario de
prestacion del servicio en la oficina del Congreso de los Diputados (mis amplio que el
convencional, en los dias de sesidn plenaria) y de existencia de un servicio de
emergencias con asistencia 24 horas los 365 dias del afio, previsiones que convertirian
en innecesaria la inclusion del criterio de valoracion reseiado.

En relacién con el segundo criterio impugnado, considera el recurrente que la
prevision de mejoras por referencia a que “supongan un servicio adicional de interés
para el Congreso de los Diputados ™ no refleja el grado de determinacion exigible para
conocer las que puedan ofrecerse y su valoracion, quedando al arbitrio de los licitadores
su presentacion, lo que serfa contrario a los principios de transparencia, igualdad de
trato y no discriminacion.

Las alegaciones sobre ambos motivos de impugnacién se completan con la
manifestacion del recurrente conforme a la cual estima infringidos los articulos 1 y 139
del TRLCSP, asi como, en relacion a las mejoras, el articulo 147 del mismo texto
normativo, y la cita de determinadas resoluciones del Tribunal Administrativo Central
de Recursos Contractuales, informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa y Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea.

Concluye el recurrente solicitando de este Tribunal resuelva “anular el contenido
de la cldusula 13" de los citados pliegos.™

El organo de contratacién, por su parte, en el informe remitido a este Tribunal,
se opone, con la salvedad que se expondrd, a los motivos de impugnacién del
recurrente, mediante una amplia exposicion guiada por los parametros de racionalidad y
proporcionalidad como premisas de su argumentacion.
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Por lo que se refiere en concreto al criterio relativo a la “existencia de oficinas
propias (no subconiratadas o gestionadas por empresas mayoristas) en aeropuertos y
estaciones de ferrocarril, en particular en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid-Barajas
Yy estaciones de AVE™, el 6rgano de contratacion defiende su razén de ser, sobre la base
de la utilidad de la atencion personal. que no puede considerarse “obsoleta™ ni ha sido
climinada ni mucho menos por las modernas herramientas tecnologicas, como lo
muestran, entre otros datos, las propias normas europeas y nacionales en el sector de las
nuevas tecnologias (que no prescinden de medios de contacto alternativos a los
electrénicos) o la frecuencia de la inclusion de este tipo de criterios en pliegos de
contratacion publica, asi como sobre la base de la complementariedad que las oficinas
contempladas en el criterio impugnado ofreceria como servicio de atencion de
incidencias, respecto de las restantes previsiones contempladas en el plicgo de
prescripciones técnicas del procedimiento, toda vez ademis que el servicio licitado es
un servicio integral de agencia de viajes y no exclusivamente de emision de billetes. El
criterio comentado se revela asi como un criterio racional, tanto mds cuanto se configura
como de valoracion y no de solvencia, y ademas proporcional, dado que el peso que se
le atribuye en la puntuacién (4 % del total de la valoracion) no es excesivo ni decisorio
y ¢s uno mas entre diversos criterios de valoracién contenidos en los plicgos.

También se opone el drgano de contratacion al reproche atinente a la limitacion
de la libre competencia, observando que el criterio impugnado, aunque particularizado
por la referencia al aeropuerto de Madrid, tiene un contenido mas amplio (existencia de
oficinas en “aeropuertos y estaciones de ferrocarril™). por lo que permite una graduacion
de la puntuacion, abierta a los de los distintos licitadores en funcién de sus
circunstancias, sin que sea exacto deducir como conclusién automatica la atribucion de
la puntuacion médxima dnicamente a la empresa concesionaria en el aeropuerto citado.
Precisa en su informe el 6rgano de contratacion que “solo se hubiera producido ese
efecto restrictivo de la competencia y discriminatorio si la exigencia de oficina se
hubiera limitado solo a ese concreto aeropuerto y hubiera figurado como requisito de
solvencia y no como criterio de valoracion™. No obstante lo cual. el informe del organo
de contratacion concluye con una manifestacion de que el mencionado criterio pueda
considerarse  discriminatorio o restrictivo de la competencia™, aceptando en
consecuencia la pretension del recurrente en este punto.

Por lo que se refiere al segundo criterio impugnado (“Mejoras ofieciduas. no
incluidas en apartados anteriores, que supongan un servicio adicional de interés para
el Congreso de los  Diputados,  especialmente  si contribuyen al  proceso  de
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modernizacion tecnologica de la Administracion Parlamentaria™) entiende el organo de
contratacion que estd suficientemente determinado, de un lado, por la referencia al
objetivo de la contribucion “al proceso de modernizacion tecnologica de la
Administracion parlamentaria™ al que se asocian de modo “especial™ las mejoras,
objetivandose de este modo, y de otro, porque las mismas podrian deducirse del
contenido de los pliegos, a través de un razonamiento 16gico inverso, por diferencia con
los requisitos exigidos en los mismos. A la racionalidad del criterio se sumaria su
proporcionalidad, por no ser excesiva la puntuacién que se le asigna (8 de 20 puntos
atribuibles a los criterios cuantificables mediante un juicio de valor).

Admite el organo de contratacion la amplitud de los términos con que se formula
el criterio, pero ello formaria parte de la naturaleza de las mejoras, en cuanto expresion
de "aportaciones a iniciativa de los licitadores que completan la prestacion™. o. en otros
términos, de “un plus sobre la valoracion de los elementos fijos del sistema™. resultando
por otro lado dificil fijar a priori las mejoras concretas que deberian ofrecer los
licitadores, por depender de las herramientas tecnoldgicas de que disponga cada o de
ellos.

Finalmente, las alegaciones presentadas por _
se centran en el primer motivo de impugnacién del recurso, esgrimiendo tres
argumentos: segun el primero de ellos, aunque, en efecto, la existencia de agencias de
viajes en aeropuertos y cstaciones de ferrocarril sean el resultado de una concesion
administrativa, ésta se produce a través de una licitacion a la que libremente podria
haberse presentado cualquier empresa, por lo que el criterio impugnado no puede
considerarse limitativo de la libre competencia; en segundo lugar, la puntuacién
atribuida a este criterio (4 sobre un maximo de 100 puntos) no seria determinante del
resultado de la adjudicacion, existiendo otros criterios susceptibles de valoracién; por
ultimo, la existencia de oficinas propias en aeropuertos y estaciones de ferrocarril
supone un valor anadido de efectividad y calidad en la atencion al viajero, no obstante el
alto coste operativo que representa.

Segundo. Las cuestiones suscitadas por el recurrente en torno al primer motivo de
impugnacion (el referido al criterio de la “exisiencia de oficinas propias (...) en
acropuertos y estaciones de ferrocarril, en particular en el acropuerto Adolfo Sudrez
Mudrid-Barajas y estaciones de AVE — 4 punios ") son, por lo tanto, dos: la ausencia de
razon de ser o necesidad de tal criterio, lo que se referiria a una falta de idoneidad del
mismo desde el punto de vista de las necesidades que el servicio licitado pretende
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satisfacer; y la limitacion de la libre competencia y discriminacion que tal criterio
produciria.

Sobre la primera cuestion, este Tribunal, desde la consideracion primaria de ser
la entidad contratante, la facultada para apreciar las necesidades a satisfacer con el
contrato, correspondiendo a la misma la determinacion del objeto del mismo, en el
marco de lo dispuesto por los articulos 22 y 86 del TRLCSP vy de los principios que
rigen la adjudicacion conforme a este cuerpo legal, estima que la inclusion entre los
criterios de valoracion de las ofertas, en concreto entre aquéllos cuya cuantificacion
depende de un juicio de valor, en el procedimiento para la adjudicacién del contrato
para la prestacion del servicio de agencia de viajes de las Cortes Generales y del
Congreso de los Diputados, de un criterio que permite valorar la existencia de oficinas
en aeropuertos y estaciones de ferrocarril no puede tacharse de obsoleto e innecesario. A
este respecto, las previsiones del pliego de prescripciones técnicas que rige la licitacion
en cuestion referentes a la localizacion primaria de la prestacion del servicio de agencia
de viajes, que se sitia en la sede del Congreso de los Diputados, al horario de prestacién
de dicho servicio, a la disponibilidad de un servicio de emergencia con atencion 24
horas los 365 dias del afo y al uso del billete electrénico (apartados 2, 4 y 7 del
mencionado pliego) no desproveen de idoneidad al criterio de valoracién relativo a la
existencia de oficinas propias en aeropuertos y estaciones de ferrocarril, que debe
reputarse plasmacion de un propésito de mayor exigencia en el nivel de prestacion de
servicio, desde la Gptica, ampliamente desarrollada en el informe del érgano de
contratacion, del valor atribuido a la atencién personal, que las nuevas tecnologias, aun
con todas sus posibilidades, no han eliminado, tanto mis en el contexto de unos
destinatarios de este servicios, como son los Diputados y Senadores, obligados a
constantes desplazamientos en todo el territorio nacional y afectados por numerosos
compromisos de viajes oficiales.

Queda por examinar, desde el punto de vista examinado, el de su idoneidad, si el
criterio en cuestion guarda una vinculacion directa con el objeto del contrato, supuesto
en el que resultaria admisible como criterio de valoracion, o remite a circunstancias sin
tal vinculacion, supuesto en el que no podria utilizarse como tal criterio de valoracion.
La cuestion deriva de la exigencia legal contemplada en el articulo 150.1 del TRLCSP,
conforme al cual “Para la valoracion de las proposiciones v la determinacion de la
oferta econdmicamente mds ventajosa deberd aienderse a criterios directamente
vinculados al objeto del contrato (...)", menciondndose a continuacion ad exemplum,
entre otros, “la calidad”. No resulta dudoso, a juicio de este Tribunal, que la atencién
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personal dispensable a través de oficinas en aeropuertos y estaciones de ferrocarril
constituye un p/us de exigencia en el nivel de “calidud ™ de la prestacién del servicio
licitado, y, por ello, ha de afirmarse la vinculacién directa de este criterio con el objeto
del contrato y su susceptibilidad para servir de pauta de valoracion.

Tercero. No basta, sin embargo, con la idoneidad del criterio examinado, tanto por su
congruencia con las necesidades que el contrato licitado pretende satisfacer como por su
vinculacion directa con el objeto del mismo, sino que el mismo debe también respetar
los principios que rigen la adjudicacion, entre ellos, el de igualdad de trato y no
discriminacion. En este sentido, el recurrente alega que estos principios se habrian visto
menoscabados por aquel criterio.

Para examinar esta alegacion hay que partir de la posicion central que estos
principios ocupan en el sistema de las Directivas comunitarias sobre la contratacion

piblica y en el Derecho espafiol sobre la misma materia.

Asi, en concordancia con las Directivas comunitarias, el articulo 1 del TRLCSP
establece que dicha Ley “riene por objeto regular la contratacion del sector piiblico a
fin de garantizar que la misma se ajusta a los principios de libertad de acceso a las

licitaciones, publicidad y transparencia de los procedimientos, y no discriminacion ¢
igualdad de trato entre los candidatos (...)", principios reiterados en el articulo 139,
conforme al cual “los drganos de contratacion dardn a los licitadores v candidatos un
tratamiento igualitario y no discriminatorio y ajustardn su actuacion al principio de
transparencia .

Se trata de principios aplicables en todos los contratos del sector publico
(tambic¢n en los no sujetos a regulacion armonizada, como es el caso considerado),
respecto de los cuales es apreciable el realce que las Directivas comunitarias han
propiciado en el Derecho espanol de contratacion publica, reflejado en su plasmacion
explicita a partir de la Ley de Contratos del Sector Publico de 2007 y en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo ( verbigracia, ss. de |7 de octubre de 2007 —entre
los principios esenciales que rigen la contratacion administrativa, esta el de
igualdad de acceso entre las distintas empresas dedicadas a la contratacion piblica, vy,
por tanto, el procedimiento de contratacion tiende a garantizar el interés publico,
mediante la articulacion de tres principios cardinales de licitacion: el principio de
publicidad, el principio de libre competencia y ¢l principio de igualdad de
oportunidades™-, 16 de febrero de 2010 y 13 de octubre de 2011), pero el respeto o la
vulneracion de tales principios deben enjuiciarse en cada caso concreto a la luz del
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conjunto de circunstancias concurrentes, pues, parafraseando la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el principio de igualdad consagrado en el art, 14 de la CE, aplicada
€N numerosisimos pronunciamientos ( entre ellos, citado por el resumen que incluye, el
Auto de 12 de julio de 2007), no toda desigualdad de trato normativo (o, cabe decir,
reflejada en los pliegos de un procedimiento de contratacion, como “ley™ del contrato)
supone una infraccion del mandato contenido en el art. 14 de la CE (o del principio de
igualdad de trato y no discriminacion recogidos en los articulos 1y 139 del TRLCSP),
sino solo las desigualdades no fundadas en criterios objetivos y razonables o las que
originen consecuencias desproporcionadas respecto a la finalidad perseguida, con
resultados excesivamente gravosos o desmedidos. En este sentido, entre las numerosas
sentencias del TJUE que hacen aplicacion del principio de igualdad de trato en materia
de contratacion publica, cabe citar la sentencia de 17 de septiembre de 2002, asunto C-

) 513/1999, Concordia Bus Finland y otros, al afirmar, en el contexto fictico enjuiciado,
que el hecho de que solo un niimero reducido de empresas (...) pudiera cumplir uno de
los criterios aplicados (...) para determinar la oferta econémicamente mas ventajosa no
puede. por si solo. constituir una violacion del principio de igualdad de trato™ (apartado
85).

Como se ha senalado, el recurrente centra su impugnacion en la referencia
particular a la existencia de oficinas propias en el aeropuerto Adolfo Suirez Madrid-
Barajas, motivandola en el hecho de que tales oficinas son el resultado de una concesion
administrativa efectuada por el organismo pablico AENA, por lo que la empresa
beneficiaria de la misma, en cuanto potencial licitador en el procedimiento en cuestién,
resultaria favorecida frente a otros licitadores, y sélo ella podria optar a la puntuacion
maxima fijada en los pliegos para este criterio. En apoyo de esta alegacion, cita, ademas
de diversas sentencias del TJUE que se hacen eco del principio de igualdad de trato en
materia de contratacion administrativa, la resolucion 470/2013, de 23 de octubre, del
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales. Esta resolucion trae causa
justamente de un recurso del mismo recurrente, interpuesto contra un pliego de
prescripeiones técnicas en una licitacion promovida por un Departamento ministerial
para la contratacion de un servicio de gestion de viajes. En este asunto, en el que el
mencionado pliego incluia una exigencia de que la agencia que resultase adjudicataria
dispusiese de oficina en el aeropuerto de Barajas, el Tribunal citado, aun cuando la
Administracion reconocié anticipadamente la pretension del recurrente, declaré lo
siguiente: ™ (...) de no haberse modificado los pliegos en ¢l sentido en que indica cl
organo de contratacion, este Tribunal se habria visto obligado a reconocer la existencia
de una cldusula de contenido claramente contrario a los principios de libre concurrencia
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y de no discriminacion consagrados en los articulos 1 y 139 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, al exigirse acreditar tener abierta oficina en el
Aeropuerto de Barajas, circunstancia cuyo cumplimiento no depende, en exclusiva, de
la voluntad de cada uno de los licitadores potenciales sino de la voluntad de un tercero
como es la Entidad Piblica Empresarial AENA-AEROPUERTOS™.

Ahora bien, entre el supuesto examinado en la citada resolucién y el analizado
en la presente, a pesar de la similitud derivada de estar involucrada en ambos una
licitacion para un servicio de agencia de viajes y contemplarse el hecho de disponer de
oficina en el aeropuerto de Madrid, hay una clara diferencia. En el primero, este hecho
se incluye como exigencia en el pliego de prescripciones técnicas, y esta configuracion
produce directamente un resultado contrario a los principios de no discriminacion y
libre concurrencia, como declard el Tribunal Administrativo Central de Recursos

Contractuales, mientras en el caso presente, se configura como criterio de valoracion,
entre otros, incluido ademds como parte de una formulacion mds amplia, que contiene
dos declaraciones: una general (“existencia de oficinas propias (...) en aeropuertos y
estaciones de ferrocarril”™) y otra especifica, precedida de la expresion “en particular”
(existencia de oficinas propias “en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid-Barajas v
estaciones de AVE™). De esta configuracion no sélo no se deriva como conclusion
automatica (apuntada por el recurrente) que sélo una empresa, la adjudicataria de la
correspondiente concesion en el acropuerto de Madrid, pueda acceder a la puntuacion
maxima, pues, como afirma el érgano de contratacion, al insertarse la referencia al
citado aeropuerto en un criterio de contenido mas amplio, no puede descartarse a priori
una graduacion de la puntuacién, abierta a los de los distintos licitadores en funcion de
sus circunstancias, sino que tampoco puede extraerse como conclusion que el criterio de
que se trata, en su formulacion completa, resulte per se en una infraccion de los
principios de igualdad de trato y libre concurrencia.

Ciertamente la ocupacion de espacios publicos, como es el caso de los
aeroportuarios y estaciones de ferrocarril, estd sujeta a la oportuna concesion por el
organismo publico competente, lo que otorga a las empresas concesionarias una cierta
ventaja competitiva en un proceso de licitacion como el presente en el que se valora (no
se exige) tal circunstancia. Ahora bien, tal ventaja no puede considerarse lesiva del
principio de igualdad de trato, al menos en los términos de la declaracion con la que
principia la clausula en cuestion (“existencia de oficinas propias (...) en aceropuertos v
estaciones de ferrocarril”). dada la generalidad de dicha declaracion, puesta en
conexion con las necesidades de un servicio que pretende atender desplazamientos de
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los Diputados en todo el territorio nacional y muy variados compromisos de viajes
oficiales. La potencial ventaja competitiva que puede acompanar a ciertos licitadores, en
cuanto beneficiarios de las correspondientes concesiones, obtenidas a su vez (como
recuerda uno de los interesados en sus alegaciones) de forma competitiva, a través de
las oportunas licitaciones, resulta pues razonable y, ademads, no se trata de una ventaja
desproporcionada o desmedida, dada la puntuacion que se le asigna en la valoracion
(hasta 4 puntos, de un mdximo de 20, de los atribuibles a los criterios cuantificables
mediante un juicio de valor, a su vez de un total de 100 puntos, respecto al conjunto de
criterios evaluables).

Ahora bien, la cldusula en cuestion contiene, como deciamos, ademds de una
declaracion general, otra especifica, referida a la existencia de oficinas en el aeropuerto
Adolfo Sudrez Madrid-Barajas y estaciones de AVE, precedida de la expresion “en
particular”™, con lo que a la prima, razonable y no desproporcionada, que puede resultar
para determinadas empresas de la declaracion general examinada, se anade una
sobreprima para alguna o algunas de ellas, como consecuencia de una particularizacion
que es justamente la que este Tribunal no considera justificada y, por tanto, reputa
contraria a los principios de igualdad de trato y libre concurrencia.

En consecuencia, por las razones expuestas, procede declarar la nulidad del

inciso del criterio examinado que reza: “en particular en ¢l acropuerto Adolfo Sudrez

Muadrid-Barajas v estaciones de AVE".

Cuarto. El segundo motivo de impugnacion del recurrente se refiere al siguiente
criterio: “Mejoras ofiecidas. no incluidas en apartados anteriores, que supongan un
servicio adicional de interés para el Congreso de los Diputados. especialmente si
contribuyen al  proceso  de  modernizacion  tecnologica  de  la - Administracion
Parlamentaria — 8 puntos ™.

Procede a este respecto recordar, ademas de los articulos | y 139 del TRLCSP,
va citados. el articulo 147 del mismo texto. referido especitficamente a las “variantes o
mejoras”. cuyos dos primeros apartados establecen lo siguiente:

"1 Cuando en la adjudicacion hayan de tenerse en cuenta criterios distintos del
precio, el organo de contratacion podrd tomar en consideracion las variantes o
mejoras que ofrezcan los licitudores, siempre que el plicgo de cldusulas administrativas
particulares haya previsto expresamente tal posibilidad.
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2. La posibilidad de que los licitadores ofrezcan variantes o mejoras se

indicard en el anuncio de licitucion del contrato precisando sobre qué elementos v en
qué condiciones queda autorizada su presentacion ™.

La exigencia, respecto a las variantes o mejoras, de su expresa prevision en el
pliego de clausulas administrativas particulares y de la predeterminacion de los
“elementos™ y “condiciones™ sobre y conforme a las cuales puedan presentarse aquéllas,
no es sino una concrecion de las exigencias derivadas del principio de transparencia, en
cuanto principio esencial y a la vez instrumental respecto del de igualdad de trato y no
discriminacion, que recogen tanto las Directivas comunitarias en materia de
contratacion puablica como el TRLCSP en sus articulos 1 y 139, citados. La importancia
de dicho principio es patente en la jurisprudencia del TIUE. Cabe citar, en particular, las
sentencias de 25 de abril de 1996, asunto C-87/94, Comision/Bélgica (con referencia a
la admisibilidad de variantes, apartado 89), 12 de diciembre de 2002, asunto C-
470/1999, Universale Bau y otros (apartado 98), 16 de octubre de 2003, asunto C-
421/01, Traunfellner/Asfinag (referencia a la admisibilidad de variantes, apartados 27 a
29), 29 de abril de 2004, asunto C-496/99 P, Comision/CAS Succhi di Frutta (apartado
[11), 24 de noviembre de 2005, asunto C-331/04, ATI EAC y Viaggi di Maio/ ACTV
Venezia (apartados 24 y 32) y 24 de enero de 2008, asunto C-532/06,
Lianakis/Alexandroupolis (apartados 36 a 45). Conforme a esta jurisprudencia, del
principio de igualdad de trato y su correlato, el principio de transparencia, deriva la
exigencia de prevision en el pliego de condiciones de los criterios de adjudicacion
conforme a los cuales deba determinarse la oferta econémicamente mis ventajosa, y
esta exigencia comporta que los potenciales licitadores conozcan, en el momento de
preparar sus ofertas, todos los factores que la entidad adjudicadora tomard en
consideracion para seleccionar la oferta econdmicamente mds ventajosa y la
importancia relativa de los mismos.

Estas consideraciones son trasladables al contexto del Derecho espanol en la
materia, tanto en lo que refiere con cardcter general a los criterios de valoracion en su
conjunto, en virtud de lo dispuesto en los articulos 1 y 139 | citados, del TRLCSP. asi
como en los apartados 2 y 4 del articulo 150 del mismo cuerpo legal (~ (...) 2. Los
criterios que han de servir de base para la adjudicacion del contrato se determinardn
por el organo de contratacion y se detallaran en el anuncio, en los plicgos de clausulas
administrativas particulares o en el documento descriptivo.(...) 4. Cuando se tome en
consideracion mas de un criterio. deberd precisarse la ponderacion relativa atribuida a

cada uno de ellos, que podrd expresarse fijando una banda de valores con una amplitud
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adecuada (...)7). como en lo que se refiere en particular a las mejoras, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 147 del TRLCSP, citado, mds inequivoco si cabe, por su
referencia explicita a los “elementos™ y “condiciones™ que necesariamente debe precisar
el organo de contratacion en los pliegos.

Esta linea argumental, con concreta aplicacion a las condiciones de
admisibilidad de variantes o mejoras en los procedimientos de contratacion publica, es
seguida tanto por la Junta consultiva de Contratacion administrativa (en particular,
informe 59/09, de 26 de febrero de 2010 -“se considerarin variantes o mejoras
admisibles las que estén previstas con el suficiente grado de identificacion en los
pliegos (...). guarden relacion directa con el objeto del contrato y se establezca la forma
en que incrementaran la valoracion de la oferta que las contenga™), como por el
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en una ya nutrida serie de
resoluciones (entre otras con declaraciones sobre insuficiente determinacion de las
mejoras, 189/2011, 284/2011, 301/2011, 16/2012, 69/2012, 57/2013, 97/2013, 514/2013
0 133/2014).

Por lo expuesto, el Tribunal comparte la apreciacion del recurrente de que la
cliusula del Pliego en cuestion referente a las mejoras no ofrece el grado de
determinacion suficiente conforme a los preceptos legales citados. Desde luego, dicha
clausula, como indica el informe del 6rgano de contratacion, ofrece un grado de
objetivacion al vincular “especialmente™ el concepto de “servicio adicional de interés

para el Congreso de los Diputados™ en que se cifran las mejoras. con “e¢/ proceso de
modernizacion tecnologica de la Administracion Parlamentaria”. pero es también
evidente que la redaccion de la clausula no permite considerar agotadas en este objetivo
las mejoras que puedan presentarse. El propio érgano de contratacién asi lo admite al
reconocer la amplitud de los términos utilizados, justificindolo en una identificacion de
las mejoras. como concepto. con “aportaciones a iniciativa de los licitadores que
completan la prestacion™. Pero este entendimiento solo puede plantearse en el plano
especulativo, no en el normativo, en el que la predeterminacion de los criterios de
valoracion es obligada, alcanzando esta obligacion un mayor grado de exigencia si cabe
en el caso de los mejoras, por cuanto su admisibilidad se condiciona a la previa
concrecion en los pliegos de los “elementos™ sobre los que puedan versar y sus
“condiciones™. de conformidad con lo establecido en el articulo 147.2 del TRLCSP,
pudi¢ndose precisar su ponderacion a través de “una bande de valores con una amplitid
adecuada™ (art. 150.4), aplicable bien para el conjunto del criterio o desglosada entre
sus distintos elementos (sobre ello pueden verse las consideraciones de las sentencias
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del TIUE de 24 de noviembre de 2005, asunto C-331/04, y de 24 de enero de 2008,
asunto C-532/06, antes citadas).

En consecuencia, por las razones expuestas v dados los términos en los que se
formula, procede declarar la nulidad de la clausula de valoracion referida a “Mejoras

ofrecidas, no incluidus en apartados anieriores, gite supongan un seivicio adicional de

interés para el Congreso de los Diputados, especialmente si contribuven al proceso de

modernizacion tecnoldgica de la Administracion Partamentaria - 8 puntos”.

/ Quinto. A la vista de lo expuesto, el Tribunal acoge en parte las alegaciones del
/ recurrente y, de su concreta pretension (“anular el contenido de la clausula 137 de los
" citados pliegos™). la acepta parcialmente, habiéndose de limitar la presente resolucion a

la declaracion de nulidad de los extremos que se han precisado.

Por todo lo anterior,
VISTOS los preceptos legales de aplicacion,
ESTE TRIBUNAL, en sesion celebrada en el dia de 1a fecha, ACUERDA:

Primero. Estimar parcialmente el recurso interpuesto por _ en
representacion de _ contra el Pliego de cliusulas administrativas
particulares del procedimiento abierto para la adjudicacién del contrato para la
prestacion del servicio de Agencia de Viajes de las Cortes Generales y del Congreso de
los Diputados, declarando la nulidad, respecto de los criterios de valoracion cuya
cuantificacion depende de un juicio de valor establecidos en la cldusula 13* del citado
Pliego, de los siguientes extremos: del inciso del primero de dichos criterios que reza
“en particular en el aeropuerto Adolfo Sudrez Madrid- Barajas y estaciones de AVE™, y
del criterio referido a “Mejoras ofrecidas. no incluidas en apartados anteriores, gue
supongan un servicio adicional de interés para el Congreso de los Diputados.
especialmente si- contribuyen al  proceso de  modernizacion tecnologica  de  la
Administracion Parlamentaria - 8 puntos .

Segundo. Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la

interposicion del recurso, por lo que no procede la imposicion de la sancion prevista en
el articulo 47.5 del TRLCSP.
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Esta resolucion es definitiva en la via administrativa. Contra la misma sélo cabra
interponer  recurso  contencioso-administrativo, ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, en el plazo de dos meses, conforme a lo
dispuesto en el articulo 49.1 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico y en el articulo 3.2 de la Resolucién de 21 de diciembre de 2010, de las Mesas
del Congreso de los Diputados y del Senado, por la que se crea el Tribunal de Recursos
Contractuales de las Cortes Generales (publicada en el BOE, de 25 de enero de 201 1)
asi como en los articulos 12.1 ¢) y 46 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

" t/&[ﬂ / .
MOM»QGW(@W%A va \7;’/ //4‘///42‘ %/w/%

&

ﬁtcfjeu{‘o b@( gcu.i [J(Q /&M(A/QLJ/\) :

15



