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E-mail: tribunalcontratosaragon@aragon.es

Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragén

RE 24 2023 & RE 25_2023 & RE 26_2023

Acuerdo 25/2023, de 15 de marzo, del Tribunal Administrativo de Contratos
Pablicos de Aragén, por el que se resuelven los recursos especiales
interpuestos por las mercantiles “AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L.” y
“AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A.” frente a la acto de clasificacién de
ofertas —Lotes 2, 3, 7 y 8 — del procedimiento de licitacion denominado
«Concesibén para la prestaciéon del servicio publico de transporte regular
interurbano permanente de viajeros de uso general por carretera de
Aragon, a excepcion de los servicios de caracter metropolitano del &rea de
Zaragoza», promovido por el Departamento de Vertebracién del Territorio,

Movilidad y Vivienda del Gobierno de Aragén.

Ponente: Paula Bardavio Dominguez

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- Con fecha 21 de abril de 2022, se public6 en la Plataforma de
Contratacion del Sector Publico, el anuncio de licitacion y los pliegos que rigen
el procedimiento de contratacion a que alude el encabezamiento del presente
Acuerdo. Segun figura en el citado anuncio, el plazo para la presentacion de

proposiciones finalizaba el dia 23 de mayo de 2022.

Se trata de un contrato de concesién de servicios, cédigo CPV 60100000-
Servicios de transporte por carretera, tramitado por procedimiento abierto, con
varios criterios de adjudicacion y con un valor estimado de 285 068 631,40 euros,
IVA excluido.

Segundo.- En la tramitacién del procedimiento, fueron interpuestos ante este
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Tribunal tres recursos especiales en materia de contratacién frente al anuncio y

los pliegos referidos en el antecedente anterior, segun el siguiente detalle.

Fecha interposicion recurso Recurrente N° Recurso

12 de mayo de 2022 Asociacion empresarial de transportes interurbanos de | 46/2022
viajeros en autobuses de la Comunidad Autbnoma de

Aragén

13 de mayo de 2022 Comité de empresa de Avanza Movilidad Integral, S.L. y | 49/2022

Javier Cantoral Garcia y otros.

13 de mayo de 2022 Avanza Movilidad Integral, S.L. 50/2022

Los recursos anteriores fueron resueltos mediante el Acuerdo 59/2022, de 15 de

junio, en sentido desestimatorio.

Tercero.- Posteriormente, fueron interpuestos sendos recursos especiales frente
a las exclusiones acordadas en el procedimiento de licitacion respecto de las

licitadoras siguientes:

Fecha interposicion recurso Recurrente (Lote) N° Recurso
15 de febrero de 2023 Automoviles Zaragoza, S.A. (Lote 8) 16/2023
15 de febrero de 2023 Linecar, S.A. (Lote 15) 17/2023

Los recursos citados fueron resueltos mediante el Acuerdo 20/2023, de 1 de

marzo, en sentido desestimatorio.

Cuarto.- Mediante Orden del Consejero de Vertebracion del Territorio, Movilidad
y Vivienda del Gobierno de Aragén, de 7 de febrero de 2023, se acordé la
clasificacion de las ofertas admitidas a la licitacién, que por lo que a este Acuerdo

interesa, resulto ser la siguiente:
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PUNT. [ORDEN

%'OCT'TAﬁDOR CLASIFICACION
DEFINITIVA

Lote 2 |

AGRUP,ACION AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A. 80,82 Y 1

IALCALA BUS, S.L.

IAVANZA MOVILIDAD INTEGRAL S.L. 64,43 2

Lote 3 |

IAGRUPACION AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A. 88,62 Y 1

LA HISPANO IGUALADINA, S.L.

IAVANZA MOVILIDAD INTEGRAL S.L. 79,19 2

Lote 7 |

Se aplican los
criterios de
adjudicacion del
art. 6.4.3. del PCAP|
(méximo 4 lotes)

AGRUPACION AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A. Y LA 99 25
HISPANO IGUALADINA, S.L.

AGRUPACION AUTOMOVILES LA SERRANA, S.L.:
TRANSPORTES HERNANDEZ PALACIOS, S.A.; LA HISPANO 82,48 1
DE FUENTE EN SEGURES, S.A. Y

AUTOBUSES MAGALLON, S.L.

IAGRUPACION AUTOBUSES DE ANDORRA, S.L., ANTONIO
CARRETERO S.L. Y 73,28 2
AUTOBUSES PARRA, S.L.

Lote 8

AGRUPACION AUTOBUSES DE ANDORRA, S.L.,
IANTONIO CARRETERO S.L. Y 100 1
AUTOBUSES PARRA, S.L.
LA HISPANO DE FUENTES EN SEGURES, S.A. 64,52 2

La orden precitada en su Fundamento de Derecho cuarto expone lo siguiente:

«En cuanto a la propuesta de la mesa sobre que el acto de clasificacion de las
ofertas sea calificado como acto de tramite cualificado en aplicacion del articulo
44.2. b LCSP, se considera adecuado. No obstante, se considera que en ningun
caso puede plantearse, como propone la mesa de contratacién que el acto de
adjudicacién solo sea recurrible por las actuaciones posteriores a la clasificacion
y a la propuesta de adjudicacion de los contratos. Esta regulacion procede de la
LCSP que es normativa basica y estatal, y se considera que ni la mesa de
contratacion ni el 6érgano de contratacion puede modificar el ambito objetivo, el
alcance ni el régimen juridico del recurso especial en materia de contratacion

regulado especificamente en la citada Ley.»
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Quinto.- El dia 28 de febrero de 2023, fue interpuesto recurso especial en
materia de contratacion por parte de don J.R.L.A., en nombre y representacion
de la mercantil “AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L.”, frente a la clasificacion
de los Lotes 2 y 3. Al recurso recibido, atendiendo a su orden de llegada se le ha
asignado el nimero 24/2023. En su escrito, la recurrente solicita la suspension
—de forma cautelar- del procedimiento de licitacion en tanto se resuelva el

recurso interpuesto.

Sexto.- El mismo dia 28 de febrero de 2023, fueron interpuestos otros dos
recursos especiales por don R.J.L., uno de ellos, en nombre y representacion de
la mercantil “AUTOMOVILES ZARAGOZA”, frente a la clasificacion del Lote 8, y
el otro, como representante de la “AGRUPACION AUTOMOVILES DE
ZARAGOZA Y LA HISPANO IGUALADINA, S.L.”, frente a la clasificacion del
Lote 7.

A los recursos recibidos, atendiendo a su orden de llegada, se les han asignado
los numeros 25/2023 y 26/2023. Ambos recursos solicitan, al igual que el

anterior, la suspension —de forma cautelar- del procedimiento de licitacién.

Séptimo.- Los dias 28 de febrero y 1 de marzo de 2023, este Tribunal, dio
traslado de los recursos recibidos al 6rgano de contratacién, requiriendo del
mismo la remision del expediente e informe a que alude el articulo 56.2 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en
adelante, LCSP).

El dia 8 de marzo siguiente se recibio la documentacion requerida. En sus
informes, el 6rgano de contratacibn se opone tanto a la suspension del

procedimiento como a la estimacién de los recursos.
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II.- FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Con caracter preliminar este Tribunal quiere resefiar que, analizados
los escritos de los recursos, en ellos se aprecia identidad en el objeto de los
mismos, por lo que cabe abordar su resolucion de manera conjunta, pues entre
ellos existe la identidad sustancial o intima conexion a que se refiere el articulo
57 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas (en adelante, LPACAP), por lo que procede, en
aras del principio de economia procedimental, acumular los dos recursos para
su resolucién en un Unico procedimiento y mediante un solo acuerdo, conforme
se establece en el articulo 13 del Reglamento de los procedimientos especiales
de revision de decisiones en materia contractual y de organizacion del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado por Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre.

Por tanto, siendo la acumulacion de diversos recursos administrativos una
facultad del 6rgano competente para su resolucion que puede acordar por propia
iniciativa, este Tribunal decide acordarla respecto de los recursos 24/2023,

25/2023 y 26/2023, para su resolucion conjunta en un solo acuerdo.

SEGUNDO.- Se acredita en el expediente la legitimacion de “AVANZA
MOVILIDAD INTEGRAL, S.L.” y “AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A”, para
interponer los recursos especiales 24/2023 y 26/2023, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 48 de la LCSP.

En cuanto a la legitimacion de la actora del recurso 25/2023, hay que poner de
manifiesto que dicha mercantil “AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A.”, fue excluida
de la licitacion del Lote 8, con anterioridad al acto que es objeto de impugnacion
en el presente recurso especial, como se ha referenciado en el antecedente de

hecho tercero de este acuerdo.

De acuerdo con la doctrina de este Tribunal administrativo -por todos cabe citar

el Acuerdo 31/2019, de 13 de marzo y las resoluciones que alli se invocan del
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otros 6rganos encargados de la resolucién de recursos contractuales-, se viene
a concluir que estéa legitimado para recurrir la adjudicacion, el licitador que haya
sido previamente excluido del procedimiento -mientras dicha exclusion no sea
firme- cuando ademés de la estimacion del recurso se derive la cancelacion de
la licitacién o la declaracion de desierto, de modo que sea previsible una nueva
licitacion a la que puede presentar una oferta; esta posibilidad de volver a licitar
es una mejora clara respecto a su situacion de excluido, y se constituye en el

interés tangible que caracteriza a la legitimacion.

Es decir que la doctrina de los érganos encargados de resolver recursos
contractuales, concede legitimacién a la licitadora excluida que formula una
impugnacién contra la adjudicacién, cuando de prosperar el recurso resulte que
procede cancelar la licitacién en cuestién y tramitar un nuevo procedimiento al

gue la recurrente puede presentar una nueva oferta.

Esto mismo deberia de concurrir en el recurso 25/2023, sin embargo -y sin
perjuicio de lo que se dir4 en el siguiente fundamento de derecho-, aun en el
caso de que eventualmente prosperara, no procederia cancelar la licitacion en
cuestidon y tramitar un nuevo procedimiento al que la recurrente pudiera presentar
una nueva oferta,- tanto por razén de la naturaleza del acto impugnado como por
los motivos esgrimidos en el escrito de recurso-, por lo que la situacion de la
actora es equivalente a la de cualquier operador econémico que no haya

presentado oferta y por tanto carece de legitimacion.

En consecuencia, procede, declarar la inadmision del recurso 25/2023, por falta
de legitimacion de la recurrente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
21.2.b) de la LMMCSPA.

TERCERO.- Queda acreditado que los recursos se han interpuesto frente a la
licitacidn de un contrato de concesion de servicios cuyo valor estimado es 285
068 631,40 euros, por lo que este Tribunal administrativo es competente para su
resolucion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44.1.c) de la LCSP.
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CUARTO.- Procede analizar a continuacion, si los recursos han sido
interpuestos frente a un acto de los incluidos en el articulo 44.2 de la LCSP, al
que remite el articulo 17.2.a) de la LMMCSPA, el cual delimita cuales son los
actos que pueden ser objeto del recurso especial en materia de contratacion, en
concreto sefala lo siguiente:

«2. Podrén ser objeto del recurso las siguientes actuaciones:

a) Los anuncios de licitacion, los pliegos y los documentos contractuales que
establezcan las condiciones que deban regir la contratacion.

b) Los actos de tramite adoptados en el procedimiento de adjudicacion, siempre
que estos decidan directa o indirectamente sobre la adjudicacién, determinen la
imposibilidad de continuar el procedimiento o produzcan indefension o perjuicio
irreparable a derechos o intereses legitimos. En todo caso se considerara que
concurren las circunstancias anteriores en los actos de la mesa o del 6rgano de
contratacion por los que se acuerde la admision o inadmision de candidatos o
licitadores, o la admision o exclusion de ofertas, incluidas las ofertas que sean
excluidas por resultar anormalmente bajas como consecuencia de la aplicacion
del articulo 149.

c) Los acuerdos de adjudicacion.

d) Las modificaciones basadas en el incumplimiento de lo establecido en los
articulos 204 y 205 de la presente Ley, por entender que la modificacion debid
ser objeto de una nueva adjudicacion.

e) La formalizacién de encargos a medios propios en los casos en que estos no
cumplan los requisitos legales.

f) Los acuerdos de rescate de concesiones».

Asi las cosas, dado que la actuacion impugnada es el acuerdo de clasificacion
de ofertas, no se trata de uno de los supuestos regulados en el articulo recién
transcrito y no es, por tanto, susceptible de recurso especial y ello aun a pesar
de que dicha clasificacion, ha sido realizada por el érgano de contratacion, lo que

excluye, en principio, la posibilidad de que éste se separe de su propia
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declaracion de voluntad y permite plantear si puede considerarse un acto de

tramite cualificado, por decidir indirectamente la adjudicacion del contrato.

Sin embargo sobre dicha cuestion este Tribunal administrativo ya se ha
planteado con anterioridad en el Acuerdo 28/2022, de 28 de marzo (y més
recientemente en el 19/2023, de 1 de marzo), en el que concluimos de la

siguiente forma:

«(d)ado que la actuacion impugnada es el acuerdo de clasificacion de ofertas,
no se trata de uno de los supuestos regulados en el articulo recién transcrito y
no es, por tanto, susceptible de recurso especial. Como tiene establecido este
Tribunal administrativo en su doctrina —entre otros, Acuerdos 26/2011, 30/2012,
2/2014, 109/2015, 5/2016, 95/2016, 35/2019 y 23/2020-, las actuaciones
tendentes a la adjudicacién, como son la asignacion y comunicacion de las
puntuaciones otorgadas en los criterios de adjudicacion o el acuerdo del 6rgano
de contratacion por el que se clasifican las ofertas, no tienen la consideracion de
«actos de tramite», en los términos sefialados en la letra b) del citado articulo
44.2 de la LCSP.

Hay que recordar que en un procedimiento de licitacién hay una resolucién final
—la adjudicaciéon— que pone fin al mismo, y para llegar a ella han de seguirse una
serie de fases, con actos e intervencion de 6rganos diferentes. Estos actos
previos a la adjudicacion son los que la Ley denomina «actos de tramite», que
por si mismos son actos instrumentales de la resolucion final, lo que no implica
en todo caso que no sean impugnables. Lo que la LCSP establece es que no
son impugnables separadamente, salvo que la norma los considere de una
importancia o cualificacion especial —en términos legales, que éstos decidan
directa o indirectamente sobre la adjudicacion, determinen la imposibilidad de
continuar el procedimiento o produzcan indefension, o perjuicio irreparable a

derechos o intereses legitimos— por un principio de concentracion procedimental.
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Circunstancia que no concurre en el presente caso donde lo que se recurre es la
clasificacion de las ofertas y ello aun a pesar de que dicha clasificacion ahora
recurrida, es la realizada por el érgano de contratacion, lo que excluye, en
principio, la posibilidad de que éste se separe de su propia declaracién de
voluntad, lo que permite replantear si puede considerarse un acto de tramite

cualificado por decidir indirectamente la adjudicacion del contrato.

Sin embargo, lo cierto es que no es hasta que la licitadora propuesta como
adjudicataria presente la documentacion requerida y sea ésta verificada, cuando
el 6rgano de contratacién procederd a adjudicar el contrato a su favor,
notificAndose entonces la adjudicacion al resto de licitadores y publicAndose en
el perfil de contratante, momento en el que se abrird el plazo para interponer

recurso frente a dicho acto de adjudicacion.

Pero también es posible que el licitador que haya presentado la oferta clasificada
en primer lugar, no aporte la documentacion previa a la adjudicacion requerida
tal y como establece el articulo 150 de la LCSP, por lo que se le tendria por
desistido y se propondria la adjudicacion al siguiente licitador y asi
sucesivamente. De tal manera que el orden clasificatorio final a impugnar —desde
un punto de vista material, no formal- por los licitadores en un eventual recurso,
puede ser diferente al acordado incluso por el propio érgano de contratacion y
por tanto, los intereses y las posibilidades impugnatorias de los licitadores
también —al variar su posicién en la clasificacion-, lo que justifica que no deba
adelantarse la via del recurso sino hasta que haya una real y definitiva decision

sobre la adjudicacion.

Por tanto, y aun a pesar de que la clasificacion de las ofertas y propuesta de
adjudicacién ahora recurrida es la realizada por el 6rgano de contratacion, no se
considera acto de tramite cualificado al entender que no determina la
adjudicacion, pues cabe que se adjudique a otro licitador distinto al propuesto, al
igual que sucede con la propuesta de adjudicacion realizada por la Mesa de

contratacion, en los términos previstos en el articulo 157.6 de la LCSP cuando
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sefala: “(l)a propuesta de adjudicacion no crea derecho alguno en favor del
licitador propuesto frente a la Administracion. No obstante, cuando el 6rgano de
contratacion no adjudique el contrato de acuerdo con la propuesta formulada

debera motivar su decision”.

Ademas, de admitir el recurso frente al acto de clasificacién y propuesta de
adjudicacién del 6rgano de contratacion, eventualmente podria dar lugar a que
el recurso frente a la adjudicacion debiera ser inadmitido por haber quedado
aguél acto consentido y firme por falta de impugnacién, lo cual seria contrario al

régimen del recurso especial establecido por el articulo 44 de la LCSP.

Como ultimo argumento en favor de considerar que el acto impugnado es un acto
de trdmite no cualificado, cabe afirmar que dicha interpretacion resulta mas
garantista, puesto que de admitir el recurso frente a la clasificacion de ofertas
llevada a cabo por el 6rgano de contratacion, queda desplazado el recurso frente
a la adjudicacion, lo que conlleva, en perjuicio del interés general, que no se
despliegue el efecto automatico de la suspension ex lege establecida para el

caso de impugnacion mediante recurso especial de dicho acto.

En consecuencia, hay que declarar la inadmision del recurso presentado, pues
ha sido interpuesto contra una actividad no susceptible de impugnacion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 55.c) de la LCSP y 21.2.c) de la
LMMCSPA, sin perjuicio de la facultad que corresponde a la recurrente de

impugnar la adjudicacion.»

Por tanto al haber identidad en el supuesto resuelto por este Tribunal
administrativo en el Acuerdo recién transcrito y los que ahora nos ocupan,
necesariamente ha de llegarse a la misma conclusion, que no es otra, sino la
inadmision de los recursos n° 24/2023 y 26/2023.

Del parecer de este Tribunal participan también el resto de d&rganos

administrativos de resolucidon de recursos contractuales, pudiendo citar la
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Resolucion 1635/2022, de 29 de diciembre, del Tribunal Administrativo Central

de Recursos Contractuales, asi como las que en ella se citan.

Y no obsta tal conclusion el hecho de que el 6rgano de contratacion al notificar
el acto impugnado, sefiale como pie de recurso de forma incorrecta, que frente
al mismo cabe el recurso especial en materia de contratacion, por considerarlo
acto de tramite cualificado, puesto que el régimen legal de recursos es una
cuestion de orden publico y por tanto, debe prevalecer sobre la notificacién
errbnea, maxime cuando, pese a que esta prevision ha podido inducir a error a
las recurrentes y llevar a la presentacion de este recurso, la inadmision del
mismo no les causa indefension, pues no se les priva de la eventual posibilidad
de atacar el acto de tramite y no cualificado en cuestion al impugnar mediante el
recurso especial, el acto finalizador del procedimiento —la adjudicacién-. Y es que
lo que aqui ha acontencido no es que se haya indicado incorrectamente el
recurso disponible frente al acto notificado, sino que por su propia nhaturaleza, no

cabe recurso alguno frente al mismo.

Apreciada la inadmisibilidad de los recursos no procede el examen de los
motivos de fondo planteados. Y asi lo tiene sentado el Tribunal Supremo, que
viene reiteradamente pronunciandose en el sentido de que solo puede discutirse
la cuestion de fondo después de que, examinadas las causas o motivos de
inadmision opuestas, se constate la concurrencia de los requisitos de
procedibilidad, como es, por ejemplo, la interposicion de un recurso contra un

acto que no es susceptible de impugnacion.

En virtud de cuanto precede, y al amparo de lo establecido en el articulo 46 de
la LCSP, asi como en los articulos 2, 17 y siguientes de la LMMCSPA, previa
deliberacion, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragén, por

unanimidad de sus miembros, adopta el siguiente
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lll. ACUERDO

PRIMERO.- Acumular la tramitacion de los recursos especiales en materia de
contratacion 24/2023, 25/2023 y 26/2023 presentados por las mercantiles
“AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL, S.L.” y “AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A”,
frente a la orden de clasificacion de ofertas —Lotes 2, 3, 7 y 8 — del procedimiento
de licitacién denominado «Concesion para la prestacion del servicio publico de
transporte regular interurbano permanente de viajeros de uso general por
carretera de Aragon, a excepcion de los servicios de caracter metropolitano del
area de Zaragoza», promovido por el Departamento de Vertebracion del

Territorio, Movilidad y Vivienda del Gobierno de Aragon.

SEGUNDO.- Inadmitir el recurso 25/2023 interpuesto por “AUTOMOVILES
ZARAGOZA, S.A”, frente al acto de clasificacion de ofertas —Lote 8 — del
procedimiento de licitacion denominado «Concesion para la prestacion del
servicio publico de transporte regular interurbano permanente de viajeros de uso
general por carretera de Aragon, a excepcion de los servicios de caracter
metropolitano del area de Zaragoza», promovido por el Departamento de
Vertebracion del Territorio, Movilidad y Vivienda del Gobierno de Aragoén, por

falta de legitimacion de la actora.

TERCERO.- Inadmitir los recursos especiales 24/2023 y 26/2023, en materia de
contratacion presentados por las mercantiles “AVANZA MOVILIDAD INTEGRAL,
S.L.” y “AUTOMOVILES ZARAGOZA, S.A.” frente al acto de clasificacion de
ofertas —Lotes 2, 3y 7— del procedimiento de licitacion denominado «Concesién
para la prestacion del servicio publico de transporte regular interurbano
permanente de viajeros de uso general por carretera de Aragon, a excepcion de
los servicios de caracter metropolitano del &rea de Zaragoza», promovido por el

Departamento de Vertebracion del Territorio, Movilidad y Vivienda del Gobierno
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de Aragon al haberse interpuesto frente a una actuacion no susceptible de

recurso especial.

CUARTO.- Notificar el presente acuerdo a todos los interesados en este
procedimiento y ordenar su insercidbn en la sede electronica del Tribunal

Administrativo de Contratos Publicos de Aragon.

Este Acuerdo es definitivo en via administrativa y ejecutivo en sus propios
términos en virtud del articulo 59 de la LCSP, y contra el mismo sélo cabe la
interposicion de recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragon, en el
plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente a la recepcion de su
notificacion, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1.k) y 46.1 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccibn Contencioso-

Administrativa.
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