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Tipo de Recurso: APELACION
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Apelante: LA GUAGUA CANARIAS,S.L
Apelado: MINISTERIO DEL INTERIOR
Abogado Del Estado
‘ Ponente limo. Sr.: D. JESUS N. GARCIA PAREDES
‘ SENTENCIA EN APELACION

limo. Sr. Presidenge:
D. JOSE LUIS GIL IBANEZ

|
. llmos. Sres. Magistrados:
D. JOSE MARIA GIL SAEZ
D. JESUS N. GARCIA PAREDES
D. FERNANDO F. BENITO MORENQO
D2. ALICIA SANCHEZ CORDERO

. Madrid, a catorce de diciembre de dos mil dieciséis.

La Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
' Nacional ha visto el recurso de apelacion nimero 100/2016, interpuesto por LA
| GUAGUA CANARIAS, S.L, representada por el Procurador de los Tribunales D.
Evencio Conde de Gregorio y asistida por el Letrado D. Jorge del Valle Urzéiz,
contra la sentencia, dictada por el Magistrado Juez del Juzgado Central de Io
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m&msncm Contencioso-Administrativo nimero 5, de fecha 30 de marzo de 2016, en el

| procedimiento ordinario nimero 33/2015. Ha sido parte apelada la Administracion
demandada, representada por el Abogado del Estado.

Siendo Ponente el limo. Sr. D. Jestis N. Garcia Paredes, Magistrado de la

Seccioén.

ANTECEDENTES DE HECHO

Se aceptan los antecedentes de hecho de la Sentencia apelada y

PRIMERO.- E! recurso contencioso-administrativo se interpuso contra la
Resolucion de 11 de mayo de 2015 de la Direccion General de Trafico (DGT)
desestimatoria de su solicitud de que se declarase la nulidad de los Pliegos de
Clausulas Administrativas Particulares y de Prescripciones Técnicas del Expediente
de contratacién por procedimiento abierto n® 0100DGT24779Bis, de Concesion de la
Gestion de Cursos de sensibilizacion y reeducacion para la recuperacion del crédito

de permiso de conduccién, convocado por dicho Organismo.

Turnado al Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo numero 5, fue

admitido a tramite, siguiéndose las normas del procedimiento ordinario y terminando
por sentencia de 30 de marzo de 2016, que desestima el recurso, que declara:
- "FALLO: "Que desestimando el recurso contencioso-administrativo interpuesto
' por la S.L. LA GUAGUA CANARIAS, frente a la resolucion de 11 de mayo de 2015
de la Direccion General de Trafico, por la que se desestima la reclamacion
formulada por la citada recurrente contra los pliegos del expediente de contratacion
0100DGT24779bis “Concesion de Gestion de Cursos de Sensibilizacion y
Reeducacion para la Recuperacion de Crédito de Permiso de Conduccion’,
convocado por dicho Organismo.
Declaro que dichos Pliegos son agjustados a Derecho; y en consecuencia, no
| procede anularlos.
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No se hace expresa condena en costas.”
|
| Notificada dicha sentencia a las partes, por la parte demandante se ha
| interpuesto recurso de apelacion, al que se ha opuesto la parte demandada.

SEGUNDO.- Recibidas las actuaciones en esta Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional y turnadas a esta Seccién, se sefialé por
‘ Providencia de fecha 17 de octubre de 2016 para votacion y fallo del recurso de
i apelacion el dia 13 de diciembre de 2016, en que asi ha tenido lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Se aceptan, en lo esencial, los fundamentos de derecho de la Sentencia apelada

PRIMERO.- El recurso de apelacion se dirige contra la Sentencia por la que &l
Juez Central de lo Contencioso-Administrativo nimero 5, de fecha 30 de marzo de
2016, desestimé el recurso contencioso-administrativo contra la Resolucion de 11 de
mayo de 2015 de la Direccién General de Trafico (DGT) desestimatoria de su
solicitud de que se declarase la nulidad de los Pliegos de Clausulas Administrativas
Particulares y de Prescripciones Técnicas del Expediente de contratacién por
procedimiento abierto n°® 0100DGT24779Bis, de Concesion de la Gestion de Cursos
de sensibilizacién y reeducacién para la recuperacién del crédito de permiso de
conduccién, convocado por dicho Organismo.

La entidad apelante fundamenta la apelacién en los siguientes motivos: 1)
Improcedente inaplicacion de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado. 2) llegalidad de la concesion como modelo de gestidén del
servicio publico de los Curso de Sensibilizacion y Recuperaciéon de Puntos. 3) Falta
de acreditacion de los principios de necesidad, proporcionalidad y minima distorsién.
4) Aplicacidn de los razonamientos juridicos de la Sentencia TJUE de 11 de
diciembre de 2014 al presente caso. Y 5) Existencias de dudas, como se expone en
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la sentencia apelada, sobre posibles violaciones del derecho comunitario sobre la
materia, al perpetuar la DGT, con este sistema aplicado, un monopolio durante
cinco afos en favor de CNAE. En este sentido, conviene recordar aqui que el
referido art. 3.11 de la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
gjercicio dispone que por razdn imperiosa de interés general ha de entenderse razon
definida e interpretada la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, limitadas las siguientes: el orden publico, la seguridad publica, la
proteccion civil, la salud publica, la preservacion del equilibrio financiero del régimen
de Seguridad Social, la proteccion de los derechos, la seguridad y la salud de los
consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias
de la buena fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la
proteccion del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad
intelectual e industrial, la conservacién del patrimonio histérico y artistico nacional y
los objetivos de la politica social y cultural. Alega que los arts. 17 y 18 LGUM
contienen la traslacion a la practica de la forma en la que las autoridades tienen que
actuar y los condicionantes que la libertad de acceso y ejercicio de la actividad
econdmica les suponen, ya que la el sometimiento de libre actividad econémica al
régimen de autorizacion supone: -La concurrencia de circunstancias que asi lo
aconsejen (principio de necesidad y proporcionalidad). -Que el régimen de
autorizacion se establezca mediante Ley (principio de legalidad). -Que en esa misma
Ley se encuentre la motivacibn de esa decisidon de someter al régimen de
autorizacién, motivacion que tendrd que ser suficiente (“que habran de motivarse
suficientemente” en términos de la del art. 17.1 de la propia LGUM). -Que para el
caso de que la autorizacion venga exigida por una norma de la Unién Europea ¢ por
un tratado internacional, la prevision podra estar prevista en norma de rango inferior
a la Ley. Alega que de entre todas las opciones posibles el sometimiento de una
determinada actividad econdmica a la obtencidén de una autorizacion que permita a
su titular operar en el mercado es, sin lugar a dudas, “el medio de intervencion que
mas limita el acceso a una actividad econdmica y su ejercicio”. De ahi que, por un
lado, en el art. 17 LGUM se establezcan los criterios que permiten determinar que
concurren los principios de necesidad y proporcionalidad para la exigencia de una
autorizacion, declaracion responsable o comunicacién y que, por otro, en el art. 18
LGUM se determinen las actuaciones que suponen la imposicion de limites a la libre
actividad econdmica.
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Las entidades, FUNDACION UNED-FUNDACION INVESFORD (UTE FORVIAL),
representada por la Procuradora, dofia Helena Romano Vera; y UTE
CONFEDERACION NACIONAL AUTOESCUELAS Y OTRAS, representadas por el
Procurador, don Antonio de Palma Villalon, se oponen al recurso de apelacion, al
entender, en terminos generales, que los criterios expresados en la sentencia
apelada, responden a la legalidad de los Pliegos de Cargos, siendo conformes a la
normativa aplicable.

El Abogado del Estado alega que, primero, con caracter previo a la formulacion
de las alegaciones al recurso de apelacién interpuesto de contrario, que la cuestion
que nos ocupa es objeto de conocimiento directo por la Seccidn 4 de la Sala ad
quem, en el recurso numero 193/2015, con motivo de la impugnacion presentada por
la ASOCIACION UNION PARA LA DEFENSA DE LOS INTERESES COMUNES DE
LAS AUTOESCUELAS, que recurre la Resolucién del Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales, de 23 de enero de 2015, por la que se estima
parciaimente el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por

 ASOCIACION UNION PARA LA DEFENSA DE LOS INTERESES COMUNES DE
' LAS AUTOESCUELAS (AUDICA), contra el anuncio de licitacién y los pliegos de
' clausulas administrativas particulares y de prescripciones técnicas, de la licitacion
“Concesion de Gestion de cursos de sensibilizacién y reeducacion vial para la
 recuperacion de crédito de permisos de conduccidon. 5 lotes”, efectuada por la
Direccion General de Trafico. Dichos autos estan actualmente pendientes de
sentencia por la Sala ad quem. Segundo, que el planteamiento de la recurrente:
oposicién al sistema de adjudicacion mediante concesion es improcedente, pues el
sistema de adjudicacion consistente en una concesién administrativa es
completamente ajustado a derecho. Lo que hace la Administracion, y confirma la
sentencia impugnada, es reconocer la legalidad de la adjudicacion del contrato
' mediante el instrumento normativo de la concesién. Mas alld de planteamientos
dogméticos, como expusimos en nuestra contestacion, la actuacién administrativa es
- absolutamente legal. En aplicacion de esta prevision, la gestién de los cursos se ha
'venido realizando, desde 2005, mediante un contrato de gestibn de servicios
publicos, bajo la modalidad de concesion, tras el oportuno procedimiento de
licitacion publico procedimiento abierto. Inicialmente esta concurso fue convocado
5
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por Resolucion de la Direccion General de Trafico de 24 de octubre de 2005 (BOE,
n° 256, de 26 de octubre de 2005), y dio lugar a un primer contrato adjudicado en
enero de 2006. El plazo del contrato inicialmente previsto era de 5 afios, con
posibilidad de ser prorrogado por un plazo no superior al plazo de ejecucion del
contrato. Esta posibilidad se ejercid, finalizando la vigencia del contrato anterior en
febrero de 2016. La sentencia impugnada se hace eco asimismo de la voluntad del
legislador plasmada en el actual Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, que reproduce esta previsién en el art. 5.p).
Reprocha la demandante a la Sentencia Impugnada que inaplique la ley 20/2013 al
caso de los presentes autos. Pero a nuestro modo de ver no se trata tanto de la
aplicaciéon de una norma u otra, que también, sino de analizar si existe discrepancia
entre ambas.

SEGUNDO.- En primer lugar hemos de sefalar que el escrito de interposicion del
recurso de alzada se limita a reproducir, con menos extension, los mismos
argumentos expuestos en la demanda sin argumentar motivo alguno contra la
sentencia apelada, incluso, en el escrito de apelacidén se solicita en el suplico la
misma pretension, que expresa, se "declare la nulidad de los pliegos impugnados
obligando a la administracién demandada a publicar unos nuevos pliegos que
establezcan un sistema de gestién de los cursos distinto al concesional y conforme
con la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado.”, es
decir, que no se solicita la nulidad de la sentencia, ni se indican los posibles vicios

procesales en los que la citada sentencia haya incurrido, o precepto legal infringido.

En este sentido, esta Sala y Seccion tiene reiteradamente declarado:

“CUARTO.- Como es sabido, y basta a tales efectos citar la STS de 17 de
marzo de 1.999, los recursos de apelacion deben contener una argumentacion
dirigida a combatir los razonamientos juridicos en los que se basa la sentencia de
instancia. No es admisible, en esta fase del proceso, plantear, sin mas, el debate
sobre los mismos términos en que lo fue en primera instancia, como si en efla no
hubiera recaido sentencia, pues con ello se desnaturaliza la funcion del recurso. Tal
doctrina jurisprudencial viene siendo reiterada de modo constante por el Tribunal
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ADMINISTRACION

DE JUSTICIA Supremo que, entre ofras muchas, afirmé en la sentencia de 4 de mayo de 1998,

que ‘las alegaciones formuladas en el escrito correspondiente por la parte actora al

evacuar el tramite previsto en ef anterior art. 100 LJCA, son una mera reproduccién

de las efectuadas en primera instancia, y aun cuando el recurso de apelacion
transmite al tribunal ad quem la plenitud de competencia para revisar y decidir todas
las cuestiones planteadas en primera instancia, en la fase de apelacion se exige un
' examen critico de la sentencia, para llegar a demostrar o bien la errénea aplicacién
' de una norma, la incongruencia, la indebida o defectuosa apreciacion de la prueba o
cualesquiera ofras razones que se Iinvoquen para obtener la revocacion de la
sentencia apelada, sin que sea suficiente como acontece en el presente caso la
mera reproduccion del escrito de demanda, lo que podria justificar que resultara
suficiente reproducir los argumentos del Tribunal de primera instancia si se
entienden que se adecuan a una correcta aplicacion del ordenamiento juridico (en
este sentido, las Sentencias del Tribunal Supremo de 10 de febrero, 25 de abril,
6 de junio y 31 de octubre de 1997 y 12 de enero y 20 de febrero y 17 de abril
de 1998)".

QUINTO: En el caso de autos existe una reproduccion casi literal de la demanda
presentada ante el Juzgado, sin que se contenga argumentacién alguna que aluda a
la fundamentacién de la sentencia apelada. Y asi, ningun argumento se contiene en
el recurso de apelacion tendente a combatir el nucleo esencial que vertebra la
decision del Juzgado de desestimar la pretensién ante él formulada por el
recurrente.

Siendo suficiente el anterior razonamiento para la desestimacion del recurso, no
obstante, examinaremos una vez mas tales cuestiones. “ (Sentencia de fecha 10 de
diciembre de 2008, dictada en el recurso de apelacion n° 120/2008; entre otras).

Efectivamente, en la Sentencia de fecha 11 de marzo de 1999, dictada en el
recurso de apelacion n® 1143/1991, el Tribunal Supremo declara:

“Quinto.- Los recursos de apelacion deben contener una argumentacion dirigida

a combatir los razonamientos juridicos en los que se basa la sentencia de instancia.

No es admisible, en esta fase del proceso, plantear, sin mas, el debate sobre los

mismos términos en que lo fue en primera instancia, como si en ella no hubiera

recaido sentencia, pues con eflo se desnaturaliza la funcién del recurso. Tal doctrina
7
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e | jurisprudencial viene siendo reiterada de modo constante por esta Sala que, entre

{ ofras muchas, afirmé en la sentencia de 4 de mayo de 1998: "Las alegaciones
formuladas en el escrito correspondiente por la parte aclora al evacuar el tramite
previsto en el anterior art. 100 LJCA, son una mera reproduccion de las efectuadas
en primera instancia, y aun cuando el recurso de apelacion transmite al tribunal ad
quem la plenitud de competencia para revisar y decidir fodas las cuestiones
planteadas en primera instancia, en la fase de apelacion se exige un examen critico
de la sentencia, para llegar a demostrar o bien la errénea aplicacion a aplicacion del
ordenamiento juridico (en este sentido, las Sentencias de esta Sala de 10 de
febrero, 25 de abril, 6 de junio y 31 de octubre de 1997 y 12 de enero y 20 de febrero
y 17 de abril de 1998)".

| Sexto.- Aplicando estos criterios al caso de autos, el recurso de apelacién debe

' ser, sin duda, desestimado. En cuanto se apoya en el supuesto incumplimiento de
un confrato, porque no combate la apreciacion de la Sala de instancia sobre el
alcance de sus términos y su limitacién a un determinado periodo temporal que se
cierra con la creacion del nuevo Instituto de Formacion Profesional. En cuanto
invoca la doctrina de los actos propios, porque tampoco combate la apreciacion de la
sentencia sobre la existencia de un pago efectuado por cuenta de otro, con derecho
a su devolucion.”

En consecuencia, procede la desestimacion del presente recurso de apelacion.

TERCERO.- Por otra parte, debemos de poner de relieve que, como han

' planteado las partes, la cuestion se centra en determinar si el contrato de gestion de
servicios publicos es el procedimiento de licitacion idéneo para llevar a cabo el
servicio de Gestion de Cursos de sensibilizacion y reeducacion para la recuperacion
del crédito de permiso de conduccion, efectuada por la Direccién General de Trafico.

.~ Ademas de que el mecanismo de la "concesion”, esta contemplado en el articulo
| 277.a), del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Piblico, aprobado
por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, dedicado a las
"Modalidades de /a confratacién”, la entidad apelante pretende por el cauce de la
| apelacion modificar este sistema, excluyendo la concesidon como mecanismo
inapropiado para la gestion de los servicios para la prestacion de los cursos de
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sensibilizacién y reeducacion vial que han de realizar los titulares de un permiso o
licencia de conduccidn para la recuperacion parcial de puntos, es el que una Ley asi
lo establezca.

No desconocemos las recomendaciones realizadas por ciertos organismos para
que se produzca un cambio legislativo sobre la materia.

En este sentido, la Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado, de la
Direccion General de Politica Econdmica, de la Secretaria de Estado de Economiay
Apoyo a la Empresa, del Ministerio de Economia y de Competitividad, efectivamente,
en su Informe de fecha 15 de enero de 2015, en relacién con la reclamacion
efectuada por una empresa de ensefianza de conductores, en el marco del
procedimiento del articulo 26 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado (LGUM), en la que dicha entidad consideraba que se vulneran
sus derechos e intereses legitimos por el anuncio, pliegos y licitacidén de la
contratacion de la “concesién de gestion de cursos de sensibilizacién y reeducacion
vial para la recuperacion de crédito de permiso de conduccién’, publicados en el
Boletin Oficial del Estado de 25 de noviembre de 2014, (pues entendia que, en
relacion con el régimen de concesion, no concurria ninguna razén imperiosa de
interés general que justifique la aplicacién de ninguna de las figuras previstas en el
articulo 277 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Plblico aprobado
por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (TRLCSP) frente al
régimen de autorizaciones o de comunicacion previa, y tras exponer el marco
normativo aplicable, y una serie de "CONSIDERACIONES", llega a las siguientes
"CONCLUSIONES™

"Esta Secretaria recuerda la necesidad de revisar el modelo de intervencion a la
luz de la LGUM por parte del Ministerio del Interior. En este sentido se recomienda a
ese departamento ministerial la necesidad de especificar la realizacién de dicho
analisis en un plazo determinado.

En relacién con la necesidad y proporcionalidad de las clausulas de los pliegos
de la licitacién reclamada, esta Secretaria considera que en el caso de que el
analisis del modelo comentado lleve a la conclusién de que seria optimo el
establecimiento de un nuevo marco juridico diferente a la concesion, el agotamiento
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discrecional de la posibilidad de prérroga de dicha concesion (hasta el limite maximo
de 6 afios) deberia considerarse desproporcionado. Por otra parte, la valoracién de
la proporcionalidad de la distribucién geogréfica y del numero de lotes solo podra
realizarse de forma definitiva y efectiva por razones como por ejemplo el potencial
de incremento de la competencia generada por dicha distribucion.

Por uitimo se recuerda al Ministerio del Interior y en concreto al drgano
adjudicador la necesidad de ser especialmente vigilantes respecto a las conductas
del adjudicatario en materia de competencia y derechos de los consumidores. En el
caso de que se detectaran indicios de comision de dichas conductas éstas deberian
ser puestas en conocimiento de las autoridades de competencia o de consumo
competentes para su analisis."”

Lo que estan proponiendo estas recomendaciones, y que la entidad apelante
hace suyas tanto en la demanda como en el escrito de interposicion del recurso de
apelacion, es un cambio legislativo; lo que esta en consonancia con lo suplicado por
la entidad apelante en su demanda, al solicitar que se "declare la nulidad de los
pliegos impugnados obligando a la administracion demandada a publicar unos
nuevos pliegos que establezcan un sistema de gestién de los cursos distinto al
concesional y conforme con la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado."

Asi las cosas, como hemos declarado, procede la desestimacion del recurso,
confirmando la sentencia apelada en su totalidad al no haber sido argumentado
contra ella motivo alguno para su nulidad, que tampoco ha sido suplicado.

CUARTO.- Por lo que las costas se refiere, de conformidad con lo establecido en

el articulo 139 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa, han de imponerse en su totalidad a la parte apelante.

Por lo expuesto,
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FALLAMOS

DESESTIMAR el recurso de apelacién interpuesto por el Procurador, don
Evencio Conde de Gregorio, en nombre y representacion de la entidad, LA
GUAGUA CANARIAS, S.L, contra la Sentencia, dictada el que el Juez Central de lo
Contencioso-Administrativo numero 5, de fecha 30 de marzo de 2016, que
desestimo el recurso contencioso-administrativo contra la Resolucion de 11 de mayo
de 2015 de la Direccion General de Trafico (DGT) desestimatoria de su solicitud de
que se declarase la nulidad de los Pliegos de Clausulas Administrativas Particulares
y de Prescripciones Técnicas del Expediente de contratacidn por procedimiento
abierto n°® 0100DGT24779Bis, de Concesién de la Gestion de Cursos de
sensibilizacion y reeducaciéon para la recuperacion del crédito de permiso de
conduccion, convocado por dicho Organismo, en el procedimiento ordinario nimero
33/2015, que se confirma; con expresa imposicidon de costas a la parte apelante y
pérdida del depdsito constituido.

Recursos: La presente sentencia es susceptible de recurso de casacién que
debera prepararse ante esta Sala en el plazo de 30 dias contados desde el siguiente
al de su notificacion; en el escrito de preparacion del recurso debera acreditarse el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la
Jurisdiccidn justificando el interés casacional objetivo que presenta, asi como la
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DE JUSTICIA constitucion del depdsito de 50€, en caso preceptivo, en la cuenta del B. Santander
2605000000, mas el numero de procedimiento y afio.

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia, en la forma
acostumbrada, de todo lo cual yo, la Secretaria Judicial, doy fe.

]
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