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En el ejercicio de las competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley
3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia, la SALA DE COMPETENCIA, acuerda emitir el siguiente
informe relativo a los “Pliegos que rigen la celebracion del Acuerdo Marco para
el suministro de vehiculos turismos (AM 14/2017)”.

I. ANTECEDENTES

Con fecha 5 de julio de 2017 tuvo entrada en esta Comision, remitida por la
Direccion General de Racionalizacion y Centralizacion de la Contratacion del
Ministerio de Hacienda y Funcion Publica (DGRCC), la documentacion para la
celebracion de un Acuerdo Marco para el suministro de vehiculos turismos, de
uso no comercial, integrada por los Pliegos de Clausulas Administrativas
Particulares (PCAP), los Pliegos de Prescripciones Técnicas (PPT) asi como una
memoria explicativa. En este informe se analizan las implicaciones de los
mismos desde el punto de vista de la competencia efectiva en los mercados y la
regulacion econdmica eficiente.

Estos pliegos forman parte de la iniciativa impulsada por el Informe CORA!
consistente en aumentar la racionalizacion de la contratacién publica en la

! Informe ejecutivo de la Comisién para la Reforma de las AAPP (CORA) péag. 1982 y ss.
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Administracion General del Estado (AGE) con el objeto de lograr una mayor
homogeneizacion de los niveles de calidad de los bienes y servicios
demandados y conseguir ahorros significativos del gasto publico. La CNMC
viene realizando informes sobre borradores de Pliegos que responden a dicha
iniciativa en los que ha analizado su impacto desde la 6ptica indicada?.

Con fecha 1 de diciembre de 2014 entr6 en vigor el Acuerdo Marco 14/2014 para
el suministro de vehiculos automdviles de turismo, que es el precedente
inmediato de este borrador. La duracion de este AM es de 2 afios, habiendo
finalizado el 30 de noviembre de 2016. Actualmente, esta prorrogado por el plazo
de 12 meses mas previsto en los propios pliegos, esto es, hasta el 30 de
noviembre de 2017. Esta autoridad ya tuvo ocasién de analizar el AM
precedente vigente® con este mismo objeto.

La figura del Acuerdo Marco (AM) es un instrumento de racionalizacion técnica
de la contratacion publica regulado en el texto refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre (TRLCSP). De acuerdo con el apartado 1 del articulo 206, la
contratacidn centralizada esté especialmente pensada para suministros, obras y
servicios que se contraten de forma general y con caracteristicas esencialmente
homogéneas.

Los presentes Pliegos optan por el procedimiento especial de adopcién de tipo
(206.3 b) TRLCSP), determinando las empresas adjudicatarias para cada lote,
las condiciones generales de los suministros y los términos basicos a los que se
ajustaran los contratos. Una vez formalizado el AM, los organismos que
presenten necesidades realizaran las actuaciones para la tramitacion de un
contrato basado en aquel que, con caracter general no implicara la necesidad
de tramitar una segunda licitacion, sino la adjudicacién directa con arreglo a unos
criterios objetivos explicitados en los pliegos (disponibilidad, precio). Sélo habria
de tramitarse una nueva licitacion cuando se trate de prestaciones no totalmente
definidas en el AM.

2 Sirvan como ejemplos los siguientes Informes de la CNMC: INF/CNMC/0088/16 Informe pliegos
del acuerdo marco de equipos audiovisuales; INF/CNMC/0018/16 Informe pliegos del acuerdo
marco _de suministro de _mobiliario; INF/CNMC/008/16 Informe sobre los Pliegos del Acuerdo
Marco para la adopcion de tipo de los suministros de material de oficina no inventariable;
INF/CNMC/004/15 Informe sobre los Pliegos que rigen la celebracién del acuerdo marco para
los servicios de desarrollo de sistemas de administracion electrénica, Informe INF/DP/001/14
sobre los pliegos de contratacion _administrativa y de prescripciones técnicas que rigen la
celebracion del acuerdo marco para la adopcién de tipo de los suministros de combustibles de
automocién, INF/CNMC/154/16, Informe sobre el Borrador de Pliegos Reguladores del Acuerdo
Marco para el suministro de Vehiculos Industriales Comerciales, entre otros.

3 INF/DP/0002/14 Informe sobre los pliegos del acuerdo marco para el suministro de vehiculos
turismos: https://www.cnmc.es/en/node/335244
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Por dltimo, procede poner de manifiesto que existen varios precedentes
sancionadores de esta autoridad por conductas anticompetitivas en mercados
relacionados con el mercado objeto de este AM; en concreto el de la fabricacion,
distribucién y comercializacién de automoéviles en Espafia®.

[I. CONTENIDO

Por lo que se refiere al PCAP, que vertebra el contenido fundamental de la
licitacién, comprende 20 clausulas y 11 anexos.

Las clausulas estan referidas al: (i) objeto del contrato, (ii) destinatarios, (iii)
organo de contratacion, (iv) naturaleza del AM, régimen juridico y documentos
contractuales, (v) plazo de duracion, (vi) valor estimado del contrato, (vii) bienes
a suministrar, vii) condiciones de aptitud, (ix) procedimiento de celebracion del
AM, (x) contenido y presentacion de las proposiciones, (xi) criterios de
adjudicacion, (xii) calificaciéon y valoracion de las proposiciones, (Xxiii)
adjudicacion del AM, (xiv) formalizacion, (xv) ejecucion y 6rgano responsable del
AM, (xvi) exclusion temporal, (xvii) resolucion, (xviii) contratos basados en el AM,
(xix) derechos y obligaciones de las partes y, por ultimo, (xviii) prerrogativas de
la Administracién, régimen de invalidez y recursos ante la jurisdiccidon
competente.

Los Anexos contienen la: (i) relacién de vehiculos turismos a suministrar, asi
como las especificaciones técnicas y los precios maximos de licitacion; ii)
relacion de equipamiento adicional para vehiculos turismos y precios maximos
de licitacion; iii) relacién de kits para vehiculos turismos y sus precios maximos
de licitacion; iv) relacion de entidades adheridas al AM; v) declaracion
responsable indicando lotes y sublotes, (vi) declaracion responsable sobre no
presencia de prohibiciones de contratar, (vii) declaracion sobre solvencia

4 Entre otros, cabe citar los expedientes S/DC/0506/14 CONCESIONARIOS VOLVO; S/0486/13
Concesionarios Toyota; S/0487/13 Concesionarios Land Rover; S/0488/13 Concesionarios
Hyundai; S/0489/13 Concesionarios Opel; S/0471/13 CONCESIONARIOS AUDI/SEAT/VW vy
S/482/13 Fabricantes de automdviles. En este Gltimo expediente la CNMC sanciond con un total
de 171 millones de euros a veintiuna empresas presentes en el mercado de distribucion y
comercializacion de vehiculos de motor y/o en el de la prestacion de los servicios de postventa
en todo el territorio espafiol, asi como a dos empresas consultoras, por practicas contrarias a la
Ley de Defensa de la Competencia. En particular, estas empresas fueron sancionadas por
intercambio de informacién confidencial comercialmente sensible, actual y futura, altamente
desagregada. Los intercambios de informacion eran parte de un acuerdo complejo, que
subsumia multiples acuerdos de intercambio de informacion, en ejecucion de un plan
preconcebido, aprovechando idéntica ocasiébn generada por foros especificos de
comercializacién y posventa, utilizando métodos y sistemas de seguimiento con la misma
finalidad, desde febrero de 2006 hasta agosto de 2013.

La informacién intercambiada entre las empresas sancionadas cubria la practica totalidad de las
actividades realizadas por dichas empresas mediante su Red de concesionarios: venta de
vehiculos nuevos, usados, prestacion de servicios de taller, reparacion, mantenimiento y venta
de piezas de recambios oficiales.
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técnica, (viii) software de presentacion de ofertas (PROTEO); (ix) modelo de
declaracion responsable sobre compromiso de confidencialidad; x) criterios de
valoracion evaluables mediante formulas; y xi) modelo de declaracion
responsable de pertenencia 0 no a grupo empresarial.

El PPT recoge el detalle de los bienes del AM asi como las consideraciones a
tener en cuenta para los vehiculos hibridos o eléctricos, los vehiculos con
combustibles GNC, las ruedas de repuesto y vehiculos GLP. Posteriormente se
describen los cinco lotes que componen el AM (vehiculos de servicio, berlinas,
monovolumenes, todocaminos y todoterrenos), tanto en el equipamiento minimo
como en sus caracteristicas informativas, asi como lo que también — de manera
algo confusa- se denomina lote y que abarca: el equipamiento adicional, los kits
de adaptacion de imagen corporativa, los kits de adaptacion funcionales, los
accesorios, la reducciéon de equipamiento, los kits no definidos y el ahorro de
segunda licitacién. Por ultimo el PPT contiene un glosario de los términos
empleados para la descripcion de los lotes.

Finalmente, el PCAP y el PPT se acompafian de una memoria explicativa, que
describe las actuaciones previas realizadas (celebraciébn de reuniones,
elaboracion de informes, sesiones informativas, puesta a disposicion de un
cuestionario para conocer la opinion de las empresas del sector). Asimismo la
memoria procede a resumir las caracteristicas del anterior AM (importe de las
ventas por tipo de automovil, adjudicatarias y organismos peticionarios) Y,
basandose en la experiencia adquirida, justifica la toma de decisiones nuevas,
como la mayor presencia de vehiculos ecoeficientes, y el ajuste de clases de
vehiculos a las necesidades reales de los peticionarios. Ademas, se justifican la
eleccién de criterios de adjudicacién, el valor estimado del AM asi como la
solvencia y los contratos basados.

A continuacion, se resumen las principales caracteristicas de la licitacion:

A) Ambito objetivo: el objeto del AM abarca el suministro de vehiculos turismos,
gue incluye tanto estos como los elementos de equipamiento adicional y sus
kits de adaptacion. Posteriormente el objeto se divide y subdivide en lotes y

sublotes, respectivamente. Se excluyen los vehiculos industriales
comerciales® y los vehiculos para transporte de pasajeros de mas de ocho
asientos.

B) Division en lotes: el contrato se divide en cinco lotes, que son los siguientes:
vehiculos de servicio, vehiculos berlina, vehiculos monovolumen, vehiculos
todocamino y vehiculos todoterreno. Es en el Anexo | del PCAP en donde
se relacionan con detalle dichos lotes y sus sublotes, asi como las
especificaciones técnicas minimas y los precios maximos de licitacion.
También se recogen los elementos considerados como equipamiento

5 Cabe citar la existencia del INF/CNMC/154/16 sobre el Borrador de Pliegos Reguladores del
Acuerdo Marco para el suministro de Vehiculos Industriales Comerciales.
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adicional, que no forman parte de la configuracidén minima exigida para cada
vehiculo y los precios maximos de licitacion fijados para éstos.

C) Destinatarios del contrato: este AM, ademas del ambito subjetivo habitual
(AGE, sus organismos autonomos, las entidades gestoras y servicios
comunes de la Seguridad Social y demas entidades estatales), contiene en
su Anexo IV del PCAP la lista de entidades adheridas, que es extensa y que
abarca desde entidades autondmicas o entidades locales hasta
universidades.

D) Contratos basados: Al tener todos los términos definidos el AM, los contratos
basados en el mismo, en principio, se adjudicaran con arreglo a los términos
fijiados en aquel, sin necesidad de convocar a las partes a una nueva
licitacion. No obstante, tal como sefiala la clausula XVIII, se procedera a una
segunda licitacibn cuando el 6rgano peticionario adquiera diez o mas
vehiculos.

E) Duracion: la duracion del AM sera de dos afios, con posibilidad de prérrogas
hasta alcanzar un plazo maximo de 4 afios, maximo legal establecido.

F) Valor estimado: el valor estimado, excluido el IVA, del conjunto de contratos
contemplados durante el AM asciende a 133.029.600 de euros, durante toda
la duracién del mismo.

G) Criterios de valoracion: Los criterios de valoracién evaluables mediante
férmulas que serviran de base para la adjudicacion del acuerdo marco, en
orden decreciente de importancia, asi como su ponderacién y férmulas de
aplicacién se detallan en el anexo X del PCAP para cada uno de los sublotes
establecidos.

La féormula correspondiente a la funcién Maximizar es la siguiente®:

C-‘P( Xi — Xnin )
;=

Xméx - Xmin

La férmula correspondiente a la funcién Minimizar Precio es la siguiente’:

6 Donde: Ci, es la puntuacién en base al criterio C, asignada al bien i.

P, es la ponderacion del criterio; xi, es el valor del dato aportado por el licitador en su oferta, en
el criterio C, para el bien i; Xmin, es el minimo resultante de entre todos los datos aportados por
los licitadores en su oferta, en el criterio C, para los bienes correspondientes al sublote en que
se oferta el bien i; Xmax, es el méximo resultante de entre todos los datos aportados por los
licitadores en su oferta, en el criterio C, para los bienes correspondientes al sublote en que se
oferta el bien i. En el caso de que el criterio de valoracion tenga un umbral de saciedad se tomara
como Xmax el umbral de saciedad definido en el Anexo X.

7 Donde Ci, la puntuacion asignada en base al criterio C asignada al bien i; P, es la ponderacién
del criterio; Xi, es el precio aportado por el licitador en su oferta, en el criterio C, para el bien i;
Xmin, es el minimo resultante de entre todos los precios del criterio C; Pmax, es el precio maximo
de licitacion correspondiente al bien i, establecido en el Anexo I.
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- (e

Pméx - Xmin
Finalmente, la formula correspondiente a la funcién Minimizar (otros criterios
evaluables mediante formulas) es la siguiente®:

o[- (e

Xméx - Xmin

Existen ademas criterios en los que se aplica la formula légica SI/NO, para los
cuales se asignara la totalidad de los puntos en el caso de que se cumplimente
Sl, y cero puntos en el caso de que se cumplimente NO o no sea cumplimentado.

[I.OBSERVACIONES
[1l.1 Valoracién general

La promocion, supervision y defensa de un aprovisionamiento publico mas
eficiente y respetuoso con la libre competencia constituye una de las principales
areas de interés de las autoridades de competencia, y es, de hecho, una
prioridad estratégica de la CNMC?.

La creciente atencion sobre la contratacion publica se fundamenta en la asuncién
—justificada- de que la introduccion y salvaguarda de la libre competencia en los
procedimientos de contratacion constituye el principal instrumento de
racionalidad econémica para optimizar la asignacion de los fondos publicos —
escasos Y limitados-. Si la competencia en el aprovisionamiento es deficitaria,
por el diseiio de los pliegos, por los incentivos y el comportamiento de los
oferentes o por otras causas, invariablemente se produce una pérdida de
eficiencia econdmica que conlleva un desaprovechamiento econémico de los
recursos publicos, en perjuicio de los ciudadanos, empresas y de las propias
Administraciones Publicas.

8 Donde Ci, la puntuacion asignada en base al criterio C asignada al bien i; P, es la ponderacién
del criterio; Xi, es el valor del dato aportado por el licitador en su oferta, en el criterio C, para el
bien i; Xmin, es el minimo resultante de entre todos los datos aportados por los licitadores en su
oferta, en el criterio C, para los bienes correspondientes al sublote en que se oferta el bien i;
Xmax, es el maximo resultante de entre todos los datos aportados por los licitadores en su oferta,
en el criterio C, para los bienes correspondientes al sublote en que se oferta el bien i.

° El Plan de Actuacion de la CNMC para 2017 (como en afios anteriores) otorgan especial
protagonismo a la contratacion publica. Este tltimo, ademas de las acciones concretas previstas,
recoge como area prioritaria de actuacion la “intensificacion de la interlocucién con las
Administraciones Publicas para promover los principios de la regulacién econémica eficiente y
prevenir distorsiones en los mercados”, a través de entre otros instrumentos, la realizacién de
informes sobre aprovisionamiento publico.
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Ademas de por su racionalidad economica y su coherencia con principios de
buena gestion publica, la eficiente utilizacion de los fondos publicos y el principio
de libre competencia se encuentran recogidos expresamente en el Derecho
positivo: en la normativa de contratacion publica, de la UE y estatal', no sélo
como principio sino como mandato expreso del legislador, y en la normativa
general y econdmica financiera que rige toda la actuacion de las AA.PP.

La CNMC valora, a la luz de su doctrina en la materia, de forma positiva las
medidas encaminadas a lograr mayores cotas de eficiencia, si bien recuerda que
ello debe efectuarse sin menoscabo de los principios garantes de una
competencia efectival?, entre otros: i) facilitar la libertad de acceso a la licitacion,
ii) evitar la discriminacion entre operadores, iii) minimizar los riesgos dindmicos
de reduccion del numero de operadores que podria reducir la tension competitiva
en futuras licitaciones y iv) minimizar el riesgo de comportamientos ilicitos, de
caracter colusorio.

Cabe resaltar igualmente que a la hora de acogerse a figuras de contratacion
centralizada debe tenerse en cuenta que el mercado de la distribucién de
automoviles muestra riesgos de fijacion de precios por parte de los operadores
dominantes, debiendo fomentarse todavia mas si cabe la competencia,
desincentivando la potencial coordinacion entre las empresas del sector®?,

En esa linea, se recomienda la apertura del AM a todos los licitadores posibles.
En caso de mantener un nimero maximo, éste debera ser lo suficientemente
amplio como para garantizar el acceso a un numero significativo de entidades
gue no presenten vinculacion entre si, de modo que dificulte de inicio los
incentivos de coordinacion. Ademas, esta limitacion del nUmero de participantes
en un AM no se encuentra impuesta ni en la Directiva 2014/24/UE (articulo 33)
ni en la LCSP (articulo 196), sino que se ha incluido en el PCAP por decision
propia, y supone una renuncia a mayor eficiencia que debe replantearse.

Por ultimo, se valora positivamente que los licitadores deban preparar y
presentar obligatoriamente sus ofertas de forma telemética a través de la

10 En lo referente a la competencia, segln la parte expositiva de las Directivas sobre contratacion
publica, su finalidad es la de “asegurar que la contratacion publica se abra a la competencia”:

“La adjudicacion de contratos publicos por las autoridades de los Estados miembros o en su
nombre ha de respetar los principios del Tratado... para los contratos publicos por encima de
determinado valor, deben elaborarse disposiciones que coordinen los procedimientos de
contratacidn nacionales a fin de asegurar que estos principios tengan un efecto practico y que la
contratacidn publica se abra a la competencia” (Considerando 1 de la Directiva 2014/24/UE).

LE] art. 1 TRLCSP (y de forma practicamente idéntica en el APLCSP) prevé ‘“la eficiente
utilizacion de los fondos publicos mediante la salvaguarda de la libre competencia”. En art. 22.2,
“Los entes, organismos y entidades del sector publico velaran por la eficiencia y el mantenimiento
de los términos acordados en la ejecucion de los procesos de contratacion puablica”.

12 Recogidas en la Guia de de la CNMC sobre Contratacion Publica y Competencia.

13 Asi se pone de manifiesto en el ya citado expediente sancionador S/0482/13 Fabricantes de
automoviles.
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Plataforma de Contratacion del Sector Pudblico, en coherencia con las
recomendaciones mas recurrentes de la CNMC a la DGRCC. Con ello se permite
a los licitadores un proceso mas agil y econémico. Este impulso debe reforzar la
informatizacion de los datos incluidos en los expedientes, permitiendo la
explotacion y andlisis estadistico para la busqueda de soluciones mas eficientes
en cuanto al disefio de las licitaciones asi como a la persecucion de posibles
conductas anticompetitivas.

[11.2 Observaciones particulares
[11.2.1 Consideraciones previas sobre el mercado

Para lograr una contratacion eficiente y competitiva es fundamental un
conocimiento previo del mercado en el que se inserta la licitacion!4. El
conocimiento de las caracteristicas tanto de la oferta como de la demanda
conllevara, entre otras cuestiones, mejoras en la definicibn del objeto de la
licitacion y del presupuesto base de licitacion, minimizando los posibles errores
de planificacion.

En este sentido, debe valorarse positivamente que la memoria sefiala que el
organo proponente de los mismos ha realizado diversos trabajos encaminados
a la renovacion del AM14/2017. En este sentido, se considera informacion
relevante a la hora de maximizar la eficiencia en el disefio de los pliegos:

= Elvalor del contrato medio adjudicado por CPV, que permitiria entre otros
extremos, analizar mejor el grado de ajuste de la solvencia econémica-
financiera y técnica y profesional.

= El grado de concentracion tanto de la oferta como de la demanda, esto
es, el porcentaje de contratos -en numero y cantidad- que acumulan los
principales 6rganos adjudicadores, asi como el porcentaje de contratos
gue acopian las principales empresas adjudicatarias.

= La diferencia media entre el presupuesto estimado inicialmente de los
contratos y el finalmente adjudicado por CPV, lo que permitiria estimar las

14 Numerosas autoridades publicas que han puesto de manifiesto la importancia de esta fase del
proceso de licitacion, entre otras: Comisién Europea 2015: Contratacién publica Guia practica,
Comision Europea, 2015). Una planificacion adecuada minimizaria el riesgo de que surja la
necesidad de introducir modificaciones o variaciones contractuales. Los errores frecuentes de
mayor gravedad (y posiblemente los més costosos) cometidos en los contratos surgen de una
planificacién inadecuada; Guia de contratacion publica y Competencia (CNC, 2011); Interesa la
normativa de contratacion publica Mexicana que impone como fase previa al inicio de los
procedimientos de contratacién que los 6rganos convocantes realicen una investigacion de
mercado de la cual se desprendan las condiciones que imperan en el mismo, respecto del bien,
arrendamiento o servicio objeto de la contratacion, a efecto de buscar las mejores condiciones
para el Estado. Recomendaciones para promover la competencia y libre concurrencia en la
contratacion publica (COFECE, México 2015).
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bondades en términos de ahorro econdémico de esta técnica de
racionalizaciéon de la contratacion frente a la no utilizacion del AM.

= Por dltimo, seria de utilidad que la memoria incluyese la comparacion
entre el AM vigente y el proyectado, asi como los cédigos CNAE
implicados de forma que se agilice la busqueda de dicha informacion.

Si bien la memoria aporta alguna informacion al respecto de estos elementos, el
andlisis del mercado es limitado®® por lo que desde esta autoridad se ha realizado
una aproximacion complementaria a través de datos extraidos del INE, Eurostat,
Plataforma de contratacion publica, Portal de transparencia y otras webs
oficiales, utilizando sus propios programas de tratamiento de datos.

Descripcion del mercado del suministro de vehiculos

El mercado relevante al que se dirige la contratacién proyectada es el de la
distribucion y comercializacion de los vehiculos automadviles en Esparia por parte
de las principales marcas presentes en el territorio espafiol, es decir, la venta de
vehiculos automdéviles, recambios y accesorios, asi como la prestacion de los
servicios de postventa realizados por dichas marcas de automoviles a través de
sus redes oficiales de concesionarios, incluyendo concesionarios
independientes del fabricante de la marca en cuestion y/o filiales propias de la
empresa fabricante, todos ellos parte de dicha red oficial de concesionarios de
cada una de las marcas.

El sector del automévil es considerado estratégico para la economia espafiola,
debido a su elevado peso en la industria, en el empleo, a su efecto arrastre en
otros ambitos y a su contribucion a las exportaciones. Ademas, tiene gran
relevancia econdémica en la Union Europea y el mercado Unico ha hecho posible
gue los consumidores compren vehiculos de motor en otros Estados miembros
y se beneficien de las diferencias de precios entre ellos. Por ello tradicionalmente
el sector del automévil ha gozado de una atencién especial por las autoridades
de competencia, estando sujeto a reglamentos especificos en lo relativo a la
aplicacion de la normativa de competencia desde 19856,

Tal y como se ha expuesto con anterioridad, el mercado del suministro de
vehiculos viene caracterizado por la presencia de grandes grupos
internacionales que comercializan diferentes marcas, y éstas, su vez, varios
modelos de automoviles. Igualmente el sector del automdvil se caracteriza por

15 En la memoria se cita un informe sobre la segmentacion del mercado en el que se incluyen
datos técnicos y de precios de mercado de vehiculos hasta 3.500 kg de cara a permitir un mejor
analisis de las caracteristicas técnicas de los vehiculos existentes en el mercado. Ademas, se
sefiala que los principales compradores han remitido informacion relativa a los kits, las
adaptaciones necesarias tanto a la imagen institucional como del uso de los vehiculos.

16 Por ejemplo, en vigor, Reglamento (UE) n° 461/2010 de la Comisioén, de 27 de mayo de 2010,
relativo a la aplicacion del articulo 101, apartado 3, del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea a determinadas categorias de acuerdos verticales y practicas concertadas en el sector
de los vehiculos de motor.
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ser dindmico con fuertes dosis de innovacion (nuevas energias de propulsion,
nuevos materiales, nuevos disefios y funcionalidades) asi como también en lo
relativo al comercio o canal de distribucion.

Las marcas de automoviles en Espafia aplican la modalidad de distribucion
selectiva a través de una red oficial de concesionarios, que permite limitar el
numero de los distribuidores y establecer unos criterios de seleccion cualitativos,
para preservar la calidad y solvencia de las empresas integradas en la red.

La distribucion minorista de los automoviles puede realizarse a través de
concesionarios independientes del fabricante de dicha marca de automovil o
bien a través de filiales propias de la empresa fabricante, todos ellos parte de la
red oficial de concesionarios de cada una de las marcas de automoviles. En el
supuesto de concesionarios independientes, el funcionamiento de éstos se
regula a través de los contratos de distribucién y de servicio autorizado, y en
casos aislados, se recurre a un contrato de distribucién de recambios.

Segun la memoria de la patronal del sector!’ de 2016 existen en el mercado
espafol hasta 77 marcas distintas de automaoviles, con cuotas de mercado
por marca no superiores al 10%. Entre las marcas de automdviles con mayor
cuota de mercado en funcion de las matriculaciones de automoviles en 2016
figuran RENAULT con 90.504 matriculaciones que supone un 7.8% del total,
OPEL con 89.383 matriculaciones, un 7.79% del total, VW con 89.012
matriculaciones, es decir, un 7.76% del total y SEAT con 77.529 matriculaciones,
lo que supone un 6.75% del total.

Debe resefiarse que las nuevas tecnologias y la busqueda de nuevas fuentes de
energia suponen un gran desafio para la sociedad actual, al cual el sector del
automdovil no es ajeno, existiendo iniciativas publicas para el uso de energias
alternativas en el sector del automovil*é,

Descripcion del AM de 2014

Segun la memoria, desde la Optica de la demanda, los organismos que
aglutinaron el mayor volumen de compras fueron el Ministerio del Interior
(especialmente la Guardia Civil), TRAGSA, el Ayuntamiento de Madrid y Correos
S.A.. Atendiendo al tipo de vehiculo, los mas demandados fueron el todocamino
y el todoterreno (juntos han supuesto un 50% del total de compras). Por el lado
de la oferta, destaca que, de las 16 empresas que resultaron firmantes del AM,
tres de ellas —NISSAN IBERIA, FORD ESPANA y TOYOTA- han acumulado
cerca del 63% del total de ventas. Asimismo, el tratamiento de los datos muestra

17 Asociacion Espafiola de fabricantes de automéviles y camiones (ANFAC). Segln la memoria
de 2016 de esta Asociacion se vendieron en Esparia un total de 1.347.347 vehiculos, un 11% mas que
en 2015. http://www.anfac.com/documents/tmp/MemoriaANFAC2016.pdf

18 Sirva como reflejo el Plan de Impulso a la Movilidad con Vehiculos de Energias Alternativas
(MOVEA 2017)», consistente en incentivar la adquisicién en Espafia de vehiculos con energias
alternativas a los combustibles tradicionales.
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que la empresa que mas contratos ostenta tiene el 19 % del total de contratos
basados.
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Fuente: licitaciones ganadas por cada marca. Elaboracion propia a partir de la informacion
publica disponible sobre los contratos basados del AM 14/2014.

Se observa, por ejemplo, que, derivados del Acuerdo Marco vigente, se habrian
realizado, hasta 2017, 383 contratos basados por un importe de 57.218.438
euros'®,

Descripcidn de contrataciones similares fuera del AM

Los anteriores resultados fueron puestos en comparacion con aquellas
licitaciones desarrolladas para los mismos CPV (3411000001- Automoviles para
pasajeros) pero en este caso al margen del AM. De este modo, se observa que
desde 2012 se habrian desarrollado en Espafia 52 licitaciones diferentes, por un
valor superior a 51 millones de euros, en las que han sido adjudicatarias 56
empresas diferentes. Este nimero de empresas choca con el niumero de
adjudicatarias del AM de 2014 (16), con implicaciones para el sector que
deberian haber sido analizadas con una mayor grado de detalle por el 6rgano
proponente de la licitacién.

19 Segun la memoria, el importe total de ventas desde 2014 hasta 2016 fue de 82.980.423,86
euros. Lo cual pone de manifiesto que el andlisis de los datos disponibles sufre la problematica
derivada de la carencia de datos relativos al CPV concreto de cada contrato basado, cuestion
que en Ultima instancia permitiria un andlisis mas concreto y realista. Los datos que aqui se
presentan se obtienen a partir del tratamiento de datos de fuentes publicas como la Plataforma
de Contratos del Sector publico. Esta Comision ha detectado un amplio margen de posible
inexactitud en los datos a los que ha tenido acceso. Ya sea por informacién incompleta, remision
errGnea de contratos, errores en la desagregacion o desdoblamiento de contratos o incoherencia
en la agregacion de datos. En este Informe se han eliminado todos los errores y omisiones
detectados. No obstante, no deben descartarse errores adicionales que, en su caso, podrian
llevar a posibles desviaciones en las conclusiones alcanzadas.
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En definitiva, el historico de este tipo de contrataciones y los datos del sector
sirven para entender las recomendaciones emitidas en este informe desde el
punto de vista de la regulacién eficiente y la promocién de la competencia, entre
otras, a la hora de ponderar las ventajas e inconvenientes del recurso a esta
figura (AM), formular el disefio de algunos lotes o cuestionar el limite en el
numero de adjudicatarios, tal y como se argumentara en las siguientes
observaciones.

[11.2.2. Utilizacién de la figura del Acuerdo Marco

Esta autoridad viene mostrando una clara preferencia por los Sistemas
Dinamicos de Contratacion (SDC) frente a los AM por un motivo fundamental: el
SDC evita el cierre de mercado que produce un AM ya que se mantiene abierto
tras su adjudicacion a potenciales nuevos entrantes, tanto desde el lado de la
oferta’, como, en el caso de que se gestione mediante una central de compras,
desde el lado de la demanda?!. A este respecto, cabe realizar estas reflexiones:

- La figura del SDC mantiene las ganancias en eficiencia derivadas de la
contratacion centralizada al tiempo que el riesgo de impacto en la
competencia es sustancialmente menor que en los AM, reforzando la
eficiencia del sistema. Esta argumentacion no es una posicion aislada de la
CNMC sino que la Comision Europea? y la doctrina mantienen y ahondan
en la misma. Ademas, los riesgos de colusién (bid rigging) en un SDC son
mucho menores: por el nimero elevado —ilimitado en principio- de licitadores
y por las ventajas que proporciona la tramitacién electrénica, como
argumenta la propia OCDEZ,

- No se obvian las cargas y costes de gestibn que puede suponer la
implantacion de un SDC. Ahora bien, para afirmar que el coste que supondria
(a la Administracion) excede los beneficios de las ganancias para el conjunto
de la sociedad (en eficiencia y competencia) conviene aportar alguna
cuantificacion o evidencia. Existen multiples herramientas para valorar

20 Articulo 34.1 de la Directiva 2014/24/UE.

21 Articulo 37.1, 2° péarrafo de la Directiva 2014/24/UE: “Cuando un sistema dinamico de
adquisicion administrado por una central de compras pueda ser utilizado por otros poderes
adjudicadores, ello se hara constar en la convocatoria de licitacion en la que se establezca el
sistema dinamico de adquisicion”.

22 pyede verse al respecto el considerando 63 de la Directiva 2014/24. De manera mas concreta,
en la “Evaluacion de impacto de la propuesta de Directiva de Contratacion en los sectores
excluidos COM(2011) 896 final} {SEC(2011) 1586 final}. Pag 80: “Aggregation also intensifies
the risks of weakening competition (e.g. reissuing consecutive frameworks might favour larger
incumbents). To remedy the above, tools such as the Dynamic Purchasing Systems (hereafter:
DPS) could be used, offering an alternative that combines the benefits of aggregation with open
competition between suppliers.”

23 OECD, Guidelines for Fighting Bid Rigging in Public Procurement. Helping Governments to
Obtain Best Value for Money (2009)
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cargas administrativas y tras la valoracion, realizar, en su caso, un analisis
de coste beneficio. Cabe aclarar que esta Comision entiende eficiencia no
s6lo como menor coste monetario, sino como la consecucion de idénticos
resultados con menores medios. Es decir, se considera que no haya
menoscabo —antes al contrario- en la calidad, continuidad, variedad e
innovacion de las prestaciones y de los servicios.

- La implantacion de la contratacion electrénica, ademas de conllevar
significativas ganancias de eficiencia?*, como ha apuntado la CNMC en
numerosas ocasiones, encuentra claro fundamento en las Directivas
europeas de contratacién (en particular en lo referente a las centrales de
compras, véase nota al pie n° 15) lo que facilitara la implantacion de los SDC.

- Finalmente, deben resaltarse los cambios introducidos en las Directivas UE
de contratacion® a este respecto, que limitarian los efectos negativos
alegados, facilitando la implantacion de estos tipos de agregacion de la
demanda.

En conclusion, la CNMC recomienda:

» Realizar un analisis de coste-beneficio de la implantacion de un SDC en
cada caso concreto.

= Adoptar un enfoque de la contratacion publica que, mas que centrarse en
las cargas de gestion, se oriente de forma clara a los operadores y a los
beneficios -en términos dinamicos para el consumidor- de la competencia
efectiva entre aquellos.

» Recabar/solicitar la colaboracién de la CNMC para poner en marcha
actuaciones que permitan la obtencién de los datos para un andlisis en
profundidad de las eficiencias econdmicas obtenidas.

» Facilitar la informacion precisa para vigilar la evolucion de la tensién
competitiva y el grado de concentracion de la oferta.

[11.2.3 Objeto del contrato y division en lotes

Segun la memoria, el objeto del AM se divide en vehiculos turismos y en
elementos de equipamiento adicional y kits de adaptacion. En el PCAP se
determinan 5 lotes atendiendo a las distintas tipologias de vehiculos turismos:

= Lote 1: Vehiculos de servicio.

= Lote 2: Vehiculos berlina.

= Lote 3: Vehiculos monovolumen.
» Lote 4: Vehiculos todocamino.

24 Ademas de ganancias en transparencia y potencial control que de las mismas también se
derivan.

25 La Directiva 2014/24/UE ha eliminado la necesidad de que los licitadores presenten ofertas
indicativas.
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= | ote 5: Vehiculos todoterreno.

Se explica en el PCAP que en funcion del lote podran ofertarse, conjuntamente
con el vehiculo, el equipamiento adicional y los kits de adaptacion.

En el anexo | se detallan los lotes, sublotes, las especificaciones técnicas
minimas y los precios maximos de licitacion de los distintos vehiculos. En el
anexo Il se especifican los elementos considerados como equipamiento
adicional (no forman parte de la configuracion minima exigida para cada
vehiculo) y sus precios maximos de licitacion. En igual sentido, en el anexo Il se
relacionan los kits de adaptacion y los precios maximos de licitacion fijados.

Se indica que los vehiculos adjudicados lo seran con todo el equipamiento
adicional y kits ofertados que cumplan los requisitos establecidos. En
consecuencia, en ningun caso se adjudicard equipamiento adicional y kits
ofertados por un licitador, si no se ha adjudicado algun vehiculo ofertado por
dicho licitador al que sean aplicables los mismos.

Por otra parte, se observa que tanto la memoria como los criterios de valoracion
del anexo X del PCAP plantean que sea objeto de valoracién, entre otros, la
reduccion media del precio de los kits, el equipamiento y la amplitud de la oferta
de Kits de adaptacion. En el PPT se detallan sin embargo lotes adicionales?® que
introducen cierta confusion.

En relacion con el disefio de los lotes efectuado, se plantean las siguientes
recomendaciones:

* en la memoria se argumenta el compromiso de la Administracién por
utilizar vehiculos que sean menos contaminantes: eléctricos o hibridos.
Esa intencién choca con el bajo presupuesto destinado a estos sublotes
teniendo en cuenta que son vehiculos que presentan precios de venta
mas elevados que los convencionales. En el AM 14/2014, se definio el
Tipo 06 sobre automoviles ecoeficientes, siendo el Tipo que experimentd
un menor volumen de ventas (1.93%) con un importe total de 1.604.767€.
Para este nuevo AM, segun la memoria, se estima que el volumen de
compras de esta categoria de vehiculos puede alcanzar el 10%, por lo
gue se recomienda replantear el presupuesto destinado a estas compras.

= Se propone la inclusién de un nuevo lote que prevea la figura del alquiler
de vehiculos de servicio ligeros (con o sin conductor) sin opcion de
compra. Esto permitiria que el sector publico pudiera realizar, de forma
adecuada y eficaz, el transporte de personal y los servicios generales que
precisan para llevar a cabo sus actividades diarias, del mismo modo que
ya se hace a través de la compra de vehiculos para determinados
supuestos.

26 Lote 50 equipamiento adicional; Lote 70 kits de adaptacién de imagen corporativa; Lote 99
ahorro de segunda licitacion, entre otros.
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El alquiler ocasional de un vehiculo permitiria suplir las mismas
necesidades con un método mas &gil, aprovechando nuevas formas de
prestacion de servicios. Se trata de un supuesto que ya ha sido adoptado
por otros organismos publicos?’. Esto también podria tener un impacto
positivo en la competencia efectiva, pues podrian entrar en el AM otras
empresas distintas de las de fabricantes y distribuidores de automdviles.

» Se plantearia igualmente la posibilidad de incluir los vehiculos turismos
con escaso uso (normalmente menos de 100km) o matriculados
previamente por el concesionario. La ventaja principal de estos vehiculos
(denominados kilometro cero)?® frente al concepto clasico de vehiculos
nuevos es que pueden ser susceptibles de relevantes descuentos en la
compra. Si no se ofrece justificacion suficiente que lo impida, se
recomendaria la presentacion de ofertas con este tipo de vehiculos
siempre que cumplan condiciones técnicas adecuadas.

» A lavista de la diferencias entre los distintos documentos contractuales,
se hace necesario que se ofrezca una redaccion homogénea al objeto
del contrato, a sus lotes y sublotes y a los criterios de valoracion, con el
fin de evitar generar confusion entre los licitadores. Por poner un ejempilo,
en el PPT se contempla el lote 99 haciendo referencia al ahorro en
segunda licitacion, sin que coincida con los contemplados en el PCAP a
tal efecto.

111.2.4 Duraciéon

Segun la Clausula V del PCAP, se ha establecido un plazo de duracion inicial de
dos afios, que podra ser objeto de prorroga, por mutuo acuerdo, sin que la
duracion total del AM pueda exceder, prorrogas incluidas, de cuatro afios, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 196.3 del TRLCSP.

27 Entre otros ejemplos, pueden citarse el Acuerdo Marco para el alquiler de vehiculos de
servicio ligeros sin opcidn de compra de las clases L11-B/C, L11-E, L20-L Y L11-F, del Ministerio
de Defensa, el servicio de vehiculos ligeros con conductor para la Corporacion RTVE en todo el
territorio nacional, excepto Madrid, Barcelona y Baleares o el Servicio de vehiculos ligeros con
conductor para la CRTVE en la Comunidad Autonoma de Canarias. También se preveé la figura
del renting flexible, que sigue manteniendo un contrato de suministro, como es el caso del
contrato de suministro de diez vehiculos nuevos mediante arrendamiento en la modalidad de
renting flexible para la Sociedad Mercantil Estatal de Infraestructuras Agrarias, S.A. (SEIASA).

28 \/éase, el INF/CNMC/154/16 Informe sobre los Pliegos que rigen la celebracién del Acuerdo
Marco para el suministro de vehiculos industriales comerciales.
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Como ya se ha manifestado en otros informes de esta CNMC?°, dado que la
propia naturaleza del AM supone un cierre del mercado durante su vigencia,
sacrificando de algun modo la competencia, la duracién inicial del AM y de los
contratos derivados deberia establecerse por plazos no excesivamente amplios,
por lo que la utilizacion del recurso a la prorroga debe ser interpretado de
forma restrictiva por el 6rgano de contratacion, a la luz de los principios de
necesidad, proporcionalidad y minima restriccion. Siendo que el plazo de cuatro
afos es el maximo establecido por la normativa de contratos vigente, seria
recomendable que no se apurara la duracion hasta esos 4 afios totales, salvo
causa suficientemente fundamentada.

En igual sentido se recomienda que en la medida de lo posible el término de
vigencia del AM limite el plazo en el que podran, no solo adjudicarse®, sino
también ejecutarse los contratos basados en el mismo evitando una
prolongacion innecesaria y desproporcionada de la vigencia de aquéllos.

[11.2.5 Consultas preliminares de mercado

La CNMC ha sefialado en varias ocasiones las ventajas pero también las
necesarias cautelas que deben mantenerse a la hora de realizar las consultas
preliminares de mercado®!. Sin perjuicio de los aspectos positivos que conlleva
un mayor conocimiento del mercado®, estas consultas, si no estan
correctamente disefiadas, pueden incrementar el riesgo de captura del 6rgano
contratante, reducir y potencialmente incluso quebrantar los principios de

29 Entre otros, el INF/DP/0002/14 Informe realizado sobre los Pliegos del Acuerdo Marco para
el Suministro de Vehiculos Turismo:
https://cnmc.es/Expediente.aspx?num=INF%2fDP%2f0002%2f14&ambito=Informes

30 En la clausula V y en la clausula XVIII se limita el plazo en el que pueden adjudicarse los
contratos basados en el acuerdo marco al plazo de vigencia del mismo.

31 Si bien el vigente TRLCSP no contempla estas aproximaciones previas en la fase de
preparacion de la licitacion como forma de asesoramiento a los 6rganos de contratacion, si es
una novedad en la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero
de 2.014, sobre contratacion publica y, consecuentemente, en el borrador de Anteproyecto de
ley que transpone la misma a Derecho nacional. Concretamente, sobre las cautelas
recomendadas por la CNMC ver IPN/CNMC/010/15 Informe sobre el Anteproyecto de Ley de
Contratos del Sector Publico (111.2.7.1 Consultas preliminares del mercado) pags. 44-45.

32 Por ello, la propia Directiva 2014/24, en su articulo 40, prevé que los poderes adjudicadores
podran realizar las consultas preliminares del mercado con vistas a preparar la contratacion e
informar a los operadores econdmicos acerca de sus planes y sus requisitos de contratacion.
Para ello, los poderes adjudicadores podran, por ejemplo, solicitar 0 aceptar el asesoramiento
de expertos o autoridades independientes o de participantes en el mercado, a afectos de poder
utilizarlo en la planificacion y el desarrollo del procedimiento de contratacion, siempre que dicho
asesoramiento no tenga por efecto falsear la competencia y no dé lugar a vulneraciones de los
principios de no discriminacion y transparencia. Precisamente, para evitar afectar a la
competencia entre licitadores y velar por la no discriminacion y por la transparencia, la Directiva
(art. 41) muestra como técnicas efectivas tanto la comunicacion a todos los licitadores de la
informacion pertinente intercambiada con el érgano de contratacion como el establecimiento de
plazos adecuados para la recepcion de ofertas.
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igualdad de acceso a licitaciones, no discriminacion y no falseamiento de la
competencia.

De un lado, la Memoria pone de manifiesto que para el analisis de la demanda
se ha elaborado un informe de situacion del AM en vigor, incluyendo importes de
ventas por afos, tipos de vehiculos, y principales compradores. Ademas, se han
elaborado informes de segmentacion del mercado a partir del acceso a una base
de datos contratada por la DGRCC. Se ha solicitado, asimismo, colaboracién a
los principales compradores en relacion con la informacion relativa a los kits
precisos para la adaptacion de vehiculos.

Del lado de la oferta, de acuerdo con la Memoria, tuvo lugar una sesion
informativa con las empresas interesadas en presentar ofertas al nuevo Acuerdo
Marco, ademas de publicarse un cuestionario en el PORTAL y en la
PLATAFORMA para conocer las opiniones de las empresas del sector sobre
determinados aspectos, habiéndose recibido, de acuerdo con la DGRCC, seis
cuestionarios cumplimentados. También se analizaron otras medidas
complementarias, como el estudio de una serie de datos extraidos del Acuerdo
Marco 14/2014.

Se realizan las siguientes recomendaciones:

» La Memoria especifica que el 2 de marzo de 2017 se celebr6 una reunién
informativa con las empresas interesadas en presentar ofertas al nuevo
Acuerdo Marco. Pese a que la DGRCC no comparte el criterio en
numerosas ocasiones expresado por la CNMC respecto a este tipo de
reuniones®3, esta autoridad ha puesto reiteradamente de manifiesto los
potenciales riesgos en términos de facilitacion de conductas colusorias de
dichas reuniones3~.

33 Presente en algunas de las Notas de valoracion de los informes de la CNMC, por ejemplo en
Nota sobre el Informe sobre los pliegos que han de regir la celebracién del futuro AM para el
suministro de ordenadores de mesa, ordenadores portétiles y monitores y en Nota sobre Informe
sobre los pliegos que han de regir la celebracién del futuro AM para el suministro de mobiliario
general y especializado.

34 Entre otros, en el IPN/CNMC/010/15 Informe sobre el Anteproyecto de Ley de Contratos del
Sector Publico,(pagina 45): Conlleva un considerable riesgo de distorsién de la competencia e
incluso de captura del érgano contratante. La doctrina alerta especialmente de los riesgos de las
consultas con uno o varios operadores concretos: “ [...] under articles 40 (consultas preliminares
del Mercado) and 41, companies consulted before the launch of a tender and involved in the
drafting of the tender specifications can take part in the procurement as long as it does not distort
competition nor violate non-discrimination or transparency. In the event that a single supplier or
a limited number of suppliers are consulted, is hard to imagine that such access will not distort
competition” en TELLES& BUTLER (2014) Public procurement award procedures in Directive
2014/24/EU.
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* En lo que respecta al cuestionario, instrumento potencialmente mas
objetivo y neutral que las reuniones, se recomienda, en aras de la mayor
transparencia de las actuaciones desarrolladas, su maxima difusion.

= Por ultimo, se recuerda la idoneidad de realizar un seguimiento y analisis
de los resultados de la consulta para detectar, en su caso, indicios de
concertacion en las respuestas al formulario y evitar posibles casos de
colusion entre licitadores. En caso de detectarse alguno de estos indicios,
éstos deberan ser comunicados sin excepcion a la CNMC, en virtud de la
Disposicion Adicional 232 del TRLCSP.

[11.2.6 Limite en el nimero de adjudicatarios (nUmero maximo de vehiculos y
minimo de empresas adjudicatarias)

En la Clausula Xl del PCAP se limita el nUmero méaximo de vehiculos a
seleccionar en cada sublote. Se afiade que si en esa seleccidn no se consiguiera
el nimero de empresas indicado al efecto, se ampliara el nimero de vehiculos
a seleccionar por el orden establecido hasta alcanzar ese nimero minimo de
empresas adjudicatarias. Por ejemplo, en el sublote 010101 (vehiculos de
servicio pequefios de gasolina o diésel), se limita a 15 vehiculos a seleccionar,
siempre y cuando se alcancen 6 empresas adjudicatarias distintas que los
suministren, pues de no alcanzarse este umbral, se ampliard el numero de
vehiculos seccionados.

En este sentido, en la memoria se afirma que: Se busca, de este modo,
garantizar un catalogo lo suficientemente amplio, no sélo con la variedad de
productos necesaria para permitir elegir entre ellos aquél que es mas acorde con
las necesidades concretas de los usuarios, sino también una pluralidad de
empresas, que permita mantener un nivel suficiente de competencia en los casos
en los que se acuda a una segunda licitacion.

Se impone por tanto un modelo en el que se limita tanto el nimero de vehiculos
a seleccionar como el numero de empresas adjudicatarias. Tiene como resultado
limitar la adjudicacion a operadores que hayan superado las condiciones de
aptitud, solvencia y presenten ofertas admisibles. Todo AM supone ya de por si
un cierre de mercado a un niamero de adjudicatarios en un periodo temporal y
es, por naturaleza, restrictivo de la competencia. Esta restriccion es
particularmente severa en este AM debido a los siguientes aspectos:

- Aungue en el AM 2014 Unicamente participaron 18 empresas de las que 16
resultaron adjudicatarias, en el AM proyectado seria previsible una mayor
participacion atendiendo a los datos del sector antes expuestos.

- EIAM 2014 tuvo entre uno y siete adjudicatarios para alguno de los seis lotes
(“subtipos”). Sin embargo, como anuncia la memoria, tres de los
adjudicatarios abarcan el 62.89% del mercado (volumen total adjudicado) con
similares proporciones o cuotas de mercado (alrededor del 15%-19% cada
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uno). El riesgo de coordinacion o colusion en operadores de similar tamafio
con un relevante poder de mercado es siempre mayor que en otro tipo de
mercados.

- Existen precedentes sancionadores por conductas anticompetitivas en
mercados relacionados con éste del AM3® que deben ser tenidos en
consideracion para no reducir la competencia existente.

En consecuencia, se recomienda:

» Replantear la restriccion tanto del numero de vehiculos a seleccionar como,
sobre todo, del niumero maximo de potenciales adjudicatarios. Debe
valorarse el impacto que ha podido tener el vigente AM en el sector (evolucién
de precios, numero y dimensién de operadores, etc.) y valorar los riesgos del
cierre adicional del mercado. Es decir, méas all4 de evaluar la demanda o
consumo de estos bienes por las entidades sujetas al AM de 2014, resulta
primordial evaluar la oferta existente en el mercado y cémo ha podido
cambiar a lo largo de estos afios.

= En caso de mantenerse un tope, flexibilizar el ndmero maximo de
adjudicatarios para el caso de que empresas del mismo grupo empresarial
presenten ofertas en este AM, de forma que al menos ese nimero maximo
garantice la presencia de ofertas de operadores que no tienen vinculacion
empresarial entre si.

[11.2.7 Solvencia econdmica y financiera

El apartado 3 de la clausula VIl de los PCAP establece que los licitadores
deberan tener un volumen de negocios adecuado para la ejecucién de los
contratos basados en el acuerdo marco. El volumen anual de negocios por
sublote, en cada uno de los ultimos tres afios concluidos, debera ser igual o
superior a los importes indicados en la tabla que se presenta, teniendo en cuenta
el sublote al que se licite®s. Ademas, en caso de licitar a varios sublotes, el
volumen anual de negocios en cada uno de los tltimos 3 afios concluidos debera

35 La CNMC ha impuesto casi 186 millones de euros en multas en el marco de siete expedientes
en el sector del automdvil, siendo especialmente relevante el expediente S/0482/13
FABRICANTES DE AUTOMOVILES que resulté en la imposicion de multas totales por valor de
131 millones de euros a 95 fabricantes y concesionarios, dos asociaciones y dos consultoras.
Expte. S/0482/13 Fabricantes de automéviles, La infraccion esta constituida por el intercambio
de informacién confidencial comercialmente sensible, actual y futura, altamente desagregada
desde febrero de 2006 hasta agosto de 2013. La informacion intercambiada cubria la practica
totalidad de las actividades realizadas por dichas empresas mediante su Red de concesionarios:
venta de vehiculos nuevos, usados, prestacion de servicios de taller, reparacién, mantenimiento
y venta de piezas de recambios oficiales.

36 Ver paginas 12 a 14 de los PCAP. El total anual es 66.514.800 €, en el anterior AM de 2014
se referian a “volumen global de negocios acumulado de los ultimos tres afios superior a 25
millones de euros”.
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ser igual o superior a la suma de los importes exigidos para los sublotes a los
que se licite.

Sin perjuicio de que se trate de uno de los medios legalmente establecidos en el
TRLCSP, esta CNMC ya ha cuestionado en anteriores ocasiones la
idoneidad del volumen de negocio como Unico pardmetro para evaluar la
solvencia econdmica. En efecto, el volumen de negocio es un indicador del
tamafio de la empresa mas que de su salud financiera, que resultaria mejor
acreditada, probablemente, con otros indicadores financieros como el patrimonio
neto, la ratio de solvencia o apalancamiento financiero, los plazos medios de
pago de sus obligaciones, etc. En este sentido, los criterios recogidos en el
apartado c) del articulo 75 TRLCSP —patrimonio neto y, en su caso, plazo medio
de pago a proveedores- parecen estar estrechamente relacionados con lo que
generalmente se entiende como solvencia econdmica y financiera, por lo que se
aconseja un replanteamiento en esa linea.

Con caracter general, los requisitos de solvencia excesivamente restrictivos en
contratacion publica impiden que operadores (tal vez de menor tamafo) que
podrian cumplir adecuadamente con el objeto de los contratos puedan acceder
a licitaciones, limitandose con ello la competencia en el proceso de contratacion
publica.

Se realizan las siguientes recomendaciones:

= La cifra de volumen anual de negocios por sublote en cada uno de los
ultimos tres afios concluidos para los licitadores que quieran participar en
el AM debe ser objeto de la debida justificacion, siendo razonable pensar
gue con su disefio actual impedira el acceso a operadores que podrian
estar en disposicion de realizar ofertas y responsabilizarse de la ejecucion
de los contratos basados sin que con ello se resienta el interés publico.

= el volumen exigido lo es para cada uno de los ultimos tres afios, y no de
alguno de los tres afios anteriores, lo que supone elevar la exigencia de
solvencia econdémica para los operadores, por lo que se recomienda que
ello se reconduzca hacia una version menos restrictiva (la que aceptaria
gue fuera en alguno de los tres afios anteriores)®’.

87 En este sentido, el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones Puablicas, en su articulo 11.4,
prevé gue, ante la ausencia de determinacion de los criterios de solvencia en los pliegos, el
criterio para la acreditacién de la solvencia econdmica y financiera sea el volumen anual de
negocios del licitador o candidato, que referido al afio de mayor volumen de negocio de los tres
Ultimos concluidos debera ser al menos una vez y media el valor estimado del contrato cuando
su duracién no sea superior a un afo, y al menos una vez y media el valor anual medio del
contrato si su duracién es superior a un afio.
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[11.2.8 Solvencia técnica o profesional

El apartado 4 de la clausula VIII de los PCAP exige que para garantizar la
cobertura en todo el territorio nacional, los licitadores cuenten con un minimo
de cuarenta centros de asistencia técnica, propios o concertados,
indicando, ademas, los centros de asistencia técnica a través de los que se
garantice la cobertura de las Ciudades Autdnomas de Ceuta y Melilla, asi como
en las Islas Canarias y las Islas Baleares.

Si bien se reconoce positivamente la supresion del requisito de la existencia de,
al menos, un centro de asistencia técnica, propio o concertado, en cada
Comunidad Auténoma, procede afirmar, tal y como se puso de manifiesto en el
Informe anterior sobre los pliegos del Acuerdo Marco para el suministro de
vehiculos turismos®, que la exigencia de un minimo de cuarenta centros de
asistencia técnica junto con la indicacion de los centros de asistencia técnica que
garanticen la cobertura de Ceuta y Melilla, asi como de Canarias y Baleares esta
impidiendo el acceso al AM a un namero relevante de operadores de ambito
local, o de un dmbito territorialmente limitado (menor al nacional). En particular,
estos requisitos resultardn claramente desproporcionados en el caso de que se
adhieran al AM Comunidades Autonomas y entidades locales.

Por otro lado, con la finalidad de garantizar el mantenimiento de los productos
ofertados, en el PCAP se exige que los licitadores posean la condicion de
fabricantes o empresa filial de los productos ofertados, o que cuenten con
la autorizacion del fabricante o distribuidor para el mantenimiento y, en su
caso, la adaptacién de los bienes ofertados. La obligacién de ser fabricantes
de los vehiculos restringe injustificadamente la concurrencia en la oferta mientras
gue la exigencia de autorizacion de aquéllos deja en manos de los fabricantes la
capacidad de reducir la oferta de licitadores, existiendo un nulo incentivo a
conceder autorizaciones si tienen decidida su participacion (propia o a través de
filiales).

Se recomienda por ello:

= Si efectivamente los servicios prestados en estos centros son esenciales,
se deberia prescindir del criterio territorial por otro que efectivamente
garantizara una adecuada prestacion y calidad de los servicios
contratados (por ejemplo, la mayor celeridad en el suministro de vehiculos
0 en las tareas de reposicion).

» |agarantia de la cobertura en todo el territorio nacional no debera contener
requisitos que supongan una discriminacion injustificada o
desproporcionada a operadores que cuenten con una red territorial mas

38 INF/DP/0002/14 Informe sobre los pliegos del acuerdo marco para el suministro de vehiculos
turismos: https://www.cnmc.es/gl/node/335244
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reducida, que se veran potencialmente expulsados del mercado disefiado
por el AM.

» replantearse la exigencia de poseer la condicion de fabricante o empresa
filial de los productos ofertados, o que cuenten con la autorizacion del
fabricante o distribuidor para el mantenimiento y, en su caso, la
adaptacién de los bienes ofertados.

[11.2.9 Criterios de adjudicacion del Acuerdo Marco

La Clausula XI'y el Anexo X del PCAP determinan los criterios de valoracion que
servirdn de base para la adjudicacion del AM. En concreto, el Anexo detalla los
criterios especificos para cada uno de los lotes establecidos.

Sin perjuicio de que se reconoce que el sector sobre el que se realiza la licitacion
es amplio, con importantes externalidades (como pudieran ser las
medioambientales o la seguridad), se considera que los pliegos deberian
simplificar en lo posible la comprensién de formulas y criterios. Unos pliegos de
especial complejidad pueden tener efectos negativos sobre el proceso a
desarrollar, ya que pueden dificultar el acceso a la licitacion de operadores de
menor tamafio o de nueva creacidén, y en Ultima instancia podrian restar
legitimidad a la actuacion del 6rgano de contratacion.

Los pliegos incluyen, para el AM, tres formulas diferentes a aplicar: maximizar,
minimizar precio y minimizar otros criterios, con diferentes niveles de
subpuntuaciones, asi como otros criterios de valoracion dual SI/NO
(establecidos en el Anexo X).

Por lo que se refiere a la formula maximizar, se asignaran los puntos a la oferta
mas ventajosa (la que obtenga la mayor puntuacion tras aplicacion de la formula)
y al resto de ofertas se les asignaran las puntuaciones linealmente. La oferta que
ofrezca el valor menos ventajoso no obtendra puntuacion en absoluto. En caso
de que las ofertas presentadas incluyan el mismo valor, se aplicara la formula
del siguiente modo: si el valor ofertado coincide con el requisito minimo del
sublote, se otorgaran cero puntos; en cualquier otro supuesto, se otorgara el
50% de la puntacion maxima asignada al criterio.

Para las formulas minimizar precio y minimizar otros criterios, se le asignara la
mayoria de puntos a la oferta con menor precio por cada criterio, y al resto de
ofertas se les asignaran las puntuaciones segun la formula lineal establecida,
obteniendo cero puntos la oferta que iguale el precio de licitacion.

En definitiva, las formulas utilizadas se corresponden con funciones lineales en
las que una oferta igual al presupuesto base de licitacidbn no obtendria punto
alguno en el criterio/subcriterio valorado, cuestiones ambas, ausencia de
puntuaciéon por un lado y linealidad por otro, que son valoradas de manera
positiva toda vez que reparten los puntos proporcionalmente entre las ofertas
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presentadas. Es asimismo positivo que la funcidn no tenga un limite de
saturacion, a partir del cual las bajadas de presupuestos efectivas no permitan
obtener diferencias en la puntuacion obtenida.

Dicho esto, en el AM se detecta cierta complejidad en la metodologia de
valoracion, dificultando que los diferentes operadores puedan valorar su
oferta de puntos, en especial en la férmula maximizadora. Esto podria ir en
perjuicio del nUmero de empresas participantes con las consiguientes pérdidas
en eficiencia econdmica en términos de mayores precios o peores prestaciones.

Por otro lado, se observa que la variable precio ostenta una ponderacion de 50
puntos (tanto de manera directa como indirecta a través de la valoracion de los
descuentos). En linea con anteriores pronunciamientos de esta autoridad®®, se
remarca la importancia e idoneidad de que el precio, como variable objetiva por
excelencia, sea el criterio con mayor peso relativo a la hora de evaluar las
ofertas, ya que los valores cuantificables se han demostrado como los que mejor
revelan el grado de eficiencia de los licitadores. En ese sentido, se
recomendaria aprovechar algo més la ponderacién del criterio precio.

Como ya se sefial6 en el informe sobre el AM anterior de 2014, con respecto a
la ponderacion con criterios SI/NO, la otra forma de valoracién que prevé el
PCAP, ésta se polariza en los extremos sefialados y puede suponer una
alteracion del principio de neutralidad tecnoldgica en aquellos casos en que
existan alternativas que razonablemente puedan conseguir el objetivo buscado
con dicho criterio y que no obtengan puntuacién alguna. Adicionalmente, en la
medida en que la ponderacion otorgada a estos criterios evaluables mediante la
férmula l6gica SI/NO sea alta, se podria estar limitando la capacidad de
determinados operadores en el acceso a la licitacion.

Ello no obstante, seria conveniente clarificar bajo qué criterios (mas intangibles)
y para evaluar qué aspectos del vehiculo —de modo sistemético- se emplea la
formula SI/NO o las formulas minimizar y maximizar, de modo que no se mezclen
ambas valoraciones, que se convierten en elementos dificiles de ponderar si
sucede lo anterior.

Por otro lado, a pesar de que esta autoridad ha sido critica con la persecucion
de objetivos secundarios en licitaciones publicas, parece justificado que dada la
relevancia del parque de vehiculos a contratar y su efecto sobre la
contaminacion, se establecieran criterios que incentivaran la presencia de

39 Vease, por ejemplo, el INF/CNMC/072/17, sobre los pliegos del acuerdo marco para el
suministro de elementos y sistemas de seguridad o el INF/CNMC/096/17, sobre los pliegos que
rigen la celebracién del acuerdo marco para la prestacién de los servicios de compra de espacios
en medios de comunicacién y demas soportes publicitarios, necesarios para la difusiéon de las
campafias de publicidad institucional.
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ofertas poco contaminantes. Como ya se ha tenido ocasion de mencionar en este
informe, llama la atencion que, siendo la ecoeficiencia de los automoviles un
criterio fundamental de valoracion, la puntuacién dada a los criterios
ambientales (caracteristicas medioambientales) represente s6lo 10 puntos.
Se recomendaria elevar dicha puntuacion o al menos justificar mejor, en la
memoria, por ejemplo, la asignacion de esta valoracion a las caracteristicas
medioambientales, sin perder de vista la eficiencia econémica©.

111.2.10 Contratos basados del Acuerdo Marco

En cuanto a la adjudicacién de los contratos basados en el AM, de acuerdo
con la memoria adjunta y con la clausula XVIII de los PCAP, si bien el
procedimiento de licitaciébn es un AM con varios adjudicatarios que se licitara por
procedimiento abierto, una vez realizada dicha seleccién, se permitira la compra
directa de los bienes incluidos en el catalogo.

En relaciéon con lo anterior, aun reconociendo que la opcion planteada se
contempla en la regulacion y que podria estar justificada por razén de una mayor
agilidad en la adquisicion derivada del AM, lo cierto es que desde la Optica de la
promocién de la competencia, se considera recomendable, siempre que sea
posible, someter a concurrencia el proceso de adjudicacién a través del
planteamiento de una nueva licitacion de conformidad con el procedimiento
del articulo 198.4 del TRLCSP#,

Es la opcién que la CNMC ha recomendado en otras situaciones anélogas, pues
facilita la concurrencia en estos procesos de adjudicacion: esta orientada a
obtener mejor relacién calidad precio y precios mas ajustados y, ademas, reduce
el riesgo de que las condiciones iniciales queden obsoletas por la evolucién del
mercado.

Esta nueva licitacion permitiria introducir competencia adicional entre los
firmantes del AM y obtener mejor relacion calidad precio. Esta competencia
adicional vendréa favorecida, de manera concreta, mediante una definicibn mas

40 Se reitera aqui lo sefialado en el INF/CNMC/154/16 (pag. 32): “Por otra parte, a pesar de que
esta autoridad ha sido critica con la persecucion de criterios secundarios, parece justificado que
dada la relevancia del parque de vehiculos a contratar y su efecto sobre la contaminacién, se
establecieran criterios que incentivaran la presencia de ofertas poco contaminantes. Sin
embargo, dado el escaso peso del criterio medioambiental en los Pliegos y la nula pro actividad
por soluciones no contaminantes, no parece que sea ésta la opcion elegida por el 6rgano
proponente. Se recomendaria un replanteamiento al respecto, sin perder de vista la eficiencia
econbémica’”.

41 Véase, por ejemplo, el INF/DP/002/14 sobre los pliegos del Acuerdo Marco para el suministro
de vehiculos turismo en el que se sefialé que “desde la Gptica de competencia, mas que justificar
por qué se acude a licitaciones derivadas del acuerdo marco seria mas recomendable cambiar
el enfoque de forma que realizar esas licitaciones derivadas fuera la regla general y que lo que
efectivamente se debiera justificar fuera la no convocatoria de las mismas.”
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precisa de las necesidades a satisfacer, asi como del objeto del contrato que, en
cada caso, se trate.

Segun indica el PCAP, la segunda licitacion solo sera obligatoria cuando el
objeto del suministro sea la compra de diez o0 méas vehiculos de una sola
vez. Llama la atencion el hecho de que, se haya elevado el niumero de
vehiculos a adquirir como condicién sine qua non para acudir a una
segunda licitacion?2.

Sin perjuicio de que los Pliegos sefalen la obligatoriedad de actualizacion de los
productos del catalogo, y que esa actualizaciéon puede conllevar en algunos
casos aumentos de precios (limitados en ciertos porcentajes) y bajadas en otros
(sin limitacién), parece mas efectivo, salvo que existan causas que lo impidan,
no dejar esta decision a la libre voluntad de los operadores sino emplazarles
formalmente a realizarla a través de la convocatoria a una segunda licitacion.

Por otra parte, los pliegos fijan los criterios por los cuales los adjudicatarios del
AM seran adjudicatarios del contrato basado sin necesidad de segunda licitacion:
a) La disponibilidad del kit requerido; b) la disponibilidad de equipamiento
adicional; c) el precio mas bajo; d) la mayor valoracion en los criterios técnicos.
Se recomendaria que, al menos, se garantizara una ponderacién minima del
elemento precio en la decision que al respecto se tome por el organismo
interesado.

[11.2.11 Minimizacién del riesgo de comportamientos colusorios

Existe un consenso generalizado en que es preciso reforzar la aversion de las
empresas a las conductas colusorias*®. A este respecto, se considera
recomendable la inclusion en los Pliegos de un inciso que mencione de manera
somera la definicion de practicas anticompetitivas en la contratacion publica, la
normativa de aplicacién, asi como las consecuencias que pueden derivarse de
su incumplimiento?4.

42 En el anterior AM, el umbral para proceder a la segunda licitacién era de 5 0 mas unidades.
Esto representé 106 contratos basados, es decir, el 75% de los celebrados. Por el contrario, las
peticiones de 10 o mas unidades, fueron el 62%.

43 Véanse paginas 81-83 sobre las recomendaciones de la CNMC tendentes a reforzar la
aversion de las empresas a las conductas colusorias en el IPN/CNMC/010/15 Anteproyecto de
Ley de Contratos del Sector Publico.

44 En linea con la propuesta de 1.7 de “Recomendacién del Consejo de la OCDE para combatir
la colusion en la contratacién publica de 17 de julio de 2012”: “Incluir en la convocatoria de
licitacion un aviso sobre las sanciones que se aplican en la jurisdiccidn por practicas de colusion
en procesos de contratacion publica, como por ejemplo multas, penas de prision y otras
sanciones en materia de derecho de competencia, suspensién de participacion en licitaciones
publicas durante un periodo de tiempo determinado, sanciones por firmar un certificado de
determinacion de oferta independiente falso, y responsabilidad por dafios y perjuicios producidos
a la autoridad adjudicadora. Las sanciones deberan garantizar una disuasion suficiente, teniendo
en cuenta la politica de clemencia del pais, si procede”. Asi se viene recomendando por esta
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Esta incorporacion conllevaria notables beneficios para el grado de conocimiento
de la normativa de competencia por parte de las empresas, reflejando
igualmente las consecuencias penales que pudieran producirse, con un
consiguiente importante efecto desincentivador, a la vez que no supondria carga
administrativa alguna ni para los operadores ni para la Administracion
contratante.

Cabe recordar en este punto, y asi deberia incluirse en los incisos mencionados,
gue la sancion del falseamiento de la competencia en las licitaciones publicas
no solo se limita a la sancién administrativa de competencia en virtud de la LDC,
sino que puede constituir ilicito penal de acuerdo con el articulo 262 del Codigo
Penal. Adicionalmente, la OCDE* recomienda la expresa inclusion de una
declaracion de los licitadores de su compromiso de no participar ni haber
participado en practicas anticompetitivas en la licitacion a la que optan.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La CNMC ha analizado las implicaciones de los Pliegos que rigen la celebracion
de este AM desde el punto de vista de la competencia efectiva en los mercados
y la regulacion econémica eficiente, realizando las siguientes recomendaciones:

»= Se aconseja introducir correcciones en las consultas previas de mercado,
para minimizar los riesgos de falseamiento de la competencia.

= Se sugiere implementar Sistemas Dinamicos de Contratacion (SDC)
frente a los AM, dado el caracter mas restrictivo de estos. Igualmente, se
recomienda no agotar los plazos maximos de duracion ni las prérrogas.

= Se sugiere la inclusion de un nuevo lote, el de alquiler de vehiculos (con
0 sin conductor) para cubrir las necesidades de desplazamiento y abriria
el mercado a nuevos operadores, flexibilizando la oferta. Del mismo modo
se recomienda incluir en el AM los vehiculos turismos con escaso uso
(normalmente menos de 100 km) o matriculados previamente por el
concesionario, lo que permitiria ofertas mas competitivas.

= Se aconseja replantear la restriccion al nUumero maximo de vehiculos y
sobre todo al nimero minimo de adjudicatarios, sin que se consideren
suficientemente justificadas limitaciones en ese sentido, debiendo
favorecerse al maximo la competencia efectiva.

CNMC, por ejemplo, véase, INF/CNMC/008/16 Informe sobre los pliegos que rigen la celebracion
del acuerdo marco para la contratacion del suministro de material de oficina no inventariable o
en el IPN/CNMC/010/15 informe sobre el anteproyecto de ley de contratos del sector publico.

45 Similar a esta propuesta seria lo estipulado por la Recomendacién 1.6 del Consejo de la OCDE
para combatir la colusion en la contratacion publica” de 17 de julio de 2012”: “Exigir a todos los
licitantes la firma de un certificado de determinacién de oferta independiente, o una declaracion
equivalente, que certifique que la oferta presentada es auténtica, que no ha habido practica de
colusién y que se ha realizado con la intencion de aceptar el contrato en caso de adjudicacion”
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»= Se cuestiona la idoneidad del volumen de negocio como Unico parametro
para evaluar la solvencia econdmica. Se cuestiona ademas que se exija
para cada uno de los ultimos tres afos, y no de alguno de los tres afios
anteriores, solucibn menos restrictiva. En solvencia técnica, se deberia
prescindir del criterio territorial o de vinculos con las empresas fabricantes
por otro que efectivamente garantizara condiciones mejores en la
prestacion de los suministros.

» En los criterios de adjudicacion, se valoran positivamente las formulas de
valoracion empleadas, si bien adolecen de una excesiva complejidad. Se
aconseja una valoracion al alza del criterio que incentiva la presencia de
automoviles ecoeficientes, dado que es una prioridad manifestada por el
propio MINHFP.

= Dado que la segunda licitacibn no es obligatoria, se recomienda una
mayor justificacion de la exclusion de aquella, sobre la base de los
principios de regulacibn economica eficiente y minima restriccion
competitiva.

» Se recomienda incrementar la aversion a la colusion de los operadores
reforzando la explicitacién de la normativa de competencia en los propios
Pliegos asi como el grado de compromiso de los operadores para
promover la ausencia de comportamientos ilicitos de esta naturaleza.
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