TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL

MINISTERIO DE RECURSOS CONTRACTUALES

j‘- DE HACIENDA

Recurso n° 323/2020
Resolucidn n® 549/2020

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid a 17 de abril de 2020.

VISTO el recurso interpuesto por D. J.D.D.L.R.D.S.J., en representacion de la
ASOCIACION PROFESIONAL DE EMPRESAS DE LIMPIEZA (en adelante ASPEL),
contra el pliego de condiciones administrativas particulares de la licitacién convocada por
la Tesoreria General de la Seguridad Social, Direccién Provincial de Malaga, para
contratar los "servicios de limpieza, desinfeccion, desinsectacion, desratizacion vy
reposicion de contenedores higiénicos en la sede de la Direccion Provincial de la
Tesoreria General de la Seguridad Social de Malaga y unidades dependientes de la
misma"; expediente 29VC1/20X; este Tribunal, en sesion del dia de la fecha, ha adoptado

la siguiente resolucion:
ANTECEDENTES DE HECHO.

Primero. El anuncio del procedimiento para la contratacién del servicio de limpieza fue
publicado en el Diario de la Unién Europea y en la Plataforma de Contratacion del Sector
Publico el dia 24 de febrero de 2020. ElI BOE publicé el anuncio de licitacion el dia 29 de
febrero de 2020.

Segundo. El Pliego de Clausulas Administrativas Particulares (en adelante PCAP) en lo

que interesa a este recurso, en relacion con los criterios de adjudicacion dispone:

“14.2 La valoracion de las proposiciones y la determinacion de la mejor oferta se realizara

con arreglo a los criterios de adjudicacion que se indican a continuacion:

AVDA. GENERAL PERON, 38, 82 PLTA.
28071 - MADRID

TEL: 91.349.13 19

FAX:91.349.14.41
Tribunal_recursos.contratos@hacienda.gob.es



14.2.1 Criterio econdmico: Se valorara el criterio econdémico: importe ofertado exento de
IVA.

e Puntuacién maxima: 96 puntos.
e Ponderacion: 96 por 100 sobre la puntuacion total.

e Atribucién de puntos: La puntuacién a atribuir se calculara con arreglo a la siguiente

féormula:

Se otorgara la méxima puntuacién a la oferta econdmica mas baja y que figura en el

modelo de proposicién econémica, y el resto con la siguiente férmula:

Pm
P= - X 96
Pn

Siendo P, la oferta més baja y P, cada una de las restantes.
Prestaciones directamente vinculadas al objeto del contrato

Se valorard la ejecucion, sin coste adicional y sin que repercuta en las prestaciones
minimas a realizar de acuerdo con el contenido del Pliego de prescripciones técnicas, de

las siguientes prestaciones directamente vinculadas al objeto el contrato:
14.2.2 Criterio sobre caracteristicas medioambientales.

Se valorara las empresas que hayan incorporado un sistema de gestion medioambiental

certificado mediante norma ISO 14001 o equivalente.
e Puntuacion méaxima: 2 puntos.
e Ponderacion: 2 por 100 sobre la puntuacion total.

e Atribucién de puntos: Se atribuira la puntuacion a las empresas que dispongan del

certificado 1SO 14001 o equivalente, vigente a la fecha de fin de presentacién de ofertas.

14.2.3 Medidas de caréacter social.
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Se valoraréa las empresas que presenten plan de formacion continua, que asegure al
menos uno o dos cursos de formacion al afio, en materia de prevencion, seguridad y
salud laboral en tareas de limpieza de cristales, pulidores o maquinas destructoras de
papel, para los trabajadores/as afectos a la TGSS. En la propuesta se indicara la
denominacion del curso o cursos a realizar, para asignar 1 puntos (un curso) o 2 puntos

(dos cursos).

e Puntuacién maxima: 2 puntos.

e Ponderacion: 2 por 100 sobre la puntuacion total.

e Atribucién de puntos: o Un curso al afio:1 punto o Dos cursos al afio: 2 puntos”.

Tercero. El Tribunal acordd, el 1 de abril de 2020, conceder la medida provisional
consistente en suspender el procedimiento de contratacion, sin que afecte al plazo de
presentacion de ofertas, de conformidad con lo establecido en los articulos 49 y 56 de la
LCSP, de forma que segun lo establecido en el articulo 57.3 del mismo cuerpo legal, sera

la resolucion de los recursos la que acuerde el levantamiento de la medida adoptada.

Cuarto. El informe del érgano de contratacion al recurso de 18 de marzo de 2020 aprecia
la posibilidad de estimar el recurso de conformidad con los argumentos de la Resolucion

1284/2019, del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales.
FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. El presente recurso se interpone ante este Tribunal que es competente para
conocer del mismo a tenor del articulo 45.1 de la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico (en adelante LCSP), por la que se transponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP), y 22.1.1° del Reglamento
de los procedimientos especiales de revision de decisiones en materia contractual y de
organizacion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado
por Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre (RPERMC).
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Segundo. El recurso administrativo especial en materia contractual es el medio de
impugnacion apropiado para impugnar el pliego de condiciones administrativas
particulares, en los términos previstos en el articulo 44.2.a) de la LCSP, de un contrato de
servicios cuyo valor estimado supera cien mil euros de acuerdo con el articulo 44.1.a) de
la LCSP.

Tercero. En cuanto a la legitimacion para recurrir, de conformidad con el articulo 48,
segundo inciso, dispone expresamente que: «En todo caso se entendera legitimada la

organizacion empresarial sectorial representativa de los intereses afectados».

Al objeto de examinar si la recurrente es titular de un derecho o interés legitimo que
pueda verse perjudicado o afectado por las decisiones objeto del recurso en términos que
le otorguen legitimacién para su interposicién, conviene traer a colacion, como se ha
hecho en resoluciones previas de este Tribunal (entre otras, Resolucion n° 31/2010), la
jurisprudencia del Tribunal Supremo (entre otras, la Sentencia de 20 de julio de 2005) en
la que se afirma que: “Tratdndose de contratos administrativos, el interés legitimo viene
determinado en general por la participacion en la licitacion (ss. 7-3-2001 citada por la de
46-2001), por cuanto quienes quedan ajenos a la misma, en principio, no resultan
afectados en sus derechos e intereses, si bien no puede perderse de vista que la
determinacioén de la legitimacion, en cuanto responde a los intereses que especificamente
estén en juego en cada caso, ha de efectuarse de forma casuistica, lo que tiene una
proyeccién concreta en los supuestos de procedimientos de concurrencia, en los cuales
la condicion de interesado no deriva de la genérica capacidad para participar en los
mismos sino de la actitud de los posibles concursantes respecto del concreto
procedimiento de que se trate, es decir, la condicion de interesado no es equiparable a la
genérica condicion de contratista con capacidad para participar en el concurso, sino que
es preciso que se ejercite tal condicion, ya sea participando en el procedimiento o de
cualquier otro modo, sin que pueda descartarse la impugnacién de la convocatoria del
concurso por quien no participa en razén de las propias condiciones en que es

convocado”.

Sobre esta base se afirmd en la citada Resolucion 31/2010 de este Tribunal que, "por

tanto, no es necesario ser licitador para que se tenga la condicién de interesado en el
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procedimiento, ni tampoco basta con ser contratista con capacidad para contratar, sino

gue debe ejercitarse dicha condicion”.

Este Tribunal, y con base en los principios fijados en la directivas comunitarias en materia
de contratacion, ha hecho, en ocasiones, una interpretacion mas amplia del requisito de
legitimacion, admitiendo la interposicion de recursos por terceros no licitadores ni
interesados en concurrir a la licitaciéon, en todo caso, bajo el principio de que el requisito
de legitimacion del articulo 42 TRLCSP debe "interpretarse a la luz de la doctrina sentada
por los Tribunales, que, en relacién con el concepto de “interés legitimo”, exige, para que
pueda considerarse que el mismo concurre, que la resolucion administrativa impugnada
pueda repercutir, directa o indirectamente, pero de modo efectivo y acreditado, es decir,
no meramente hipotético, potencial y futuro, en la correspondiente esfera juridica del que
recurre, lo que descarta la accién publica fuera de los casos excepcionales en los que el
ordenamiento juridico la permite; esto es, el interés legitimo no puede ser asimilado al de
interés en la legalidad (SSTC 60/82, y 257/88, entre otras, y SSTS de 14 de marzo de
1997 -RJ1997, 2340- y de 11 de febrero de 2003 -RJ 2003, 3267-, entre otras)".

En este sentido, cabe mencionar la Resolucion 290/2011 de este Tribunal, en cuyo
fundamento de derecho cuarto se exponia que: "Segun reiterada jurisprudencia del
Tribunal Supremo, plasmada, entre otras, en sentencias de 19 de noviembre de 1993 y
27 de enero de 1998, el interés legitimo equivale a la titularidad de una posicion de
ventaja o de una utilidad juridica por parte de quien ejercita la pretensién y que se
materializaria, de prosperar ésta, en la obtencion de un beneficio de indole material o
juridico o en la evitacion de un perjuicio, con tal de que la obtencion del beneficio o
evitacion del perjuicio sea cierta y no meramente hipotética la alegacion de la recurrente
va referida a un interés de un tercero, sin gue pueda percibirse en la recurrente un interés
que vaya mas alla del mero interés en el mantenimiento de la legalidad. No existiendo un
interés propio de la recurrente, derivado de la situacion que denuncia, la misma no puede
ser determinante de su legitimacion. En definitiva, en el caso de estimacion del recurso,
no puede derivarse ningun efecto positivo (beneficio) ni evitaciéon de un efecto negativo
(perjuicio) para la recurrente, pues ésta continuaria sin poder tomar parte en la licitacion.

La consecuencia de ello es que la recurrente carece de interés legitimo que se vea
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afectado por la redaccion del pliego y, en consecuencia, carece de legitimacién para su

impugnacion”.

En el caso que ahora nos ocupa, la Recurrente tiene la consideracion de asociacion
empresarial que aglutina posibles licitadores en el contrato que es objeto de licitacion, vy,
por tanto, podria considerarse que no necesariamente puede ostentar un interés directo
en la estimacion o no de su recurso (su objeto es la defensa de los intereses de sus
asociados). Sin embargo, este Tribunal, y en aras de realizar una interpretacion
garantista del concepto de legitimacion, entiende que la citada patronal si ostenta
legitimacion, ya que son sus propios asociados los que si podrian obtener ventaja de
verse admitida las pretensiones sostenidas por su asociacion. Por lo tanto, entiende este
Tribunal que si que existe, efectivamente, un interés —indirecto- de la recurrente, lo que
lleva a que este Tribunal le reconozca a la misma, y en este caso concreto, la posibilidad

de interponer recurso especial en materia de contratacion.

A la vista de todo lo expuesto y sin entrar en mayor analisis, hay que concluir que la

Recurrente ostenta legitimacion con base en el articulo 48 LCSP.”
En consecuencia, debe reconocérsele legitimaciéon a ASPEL

Cuarto. El anuncio del procedimiento fue objeto de publicidad el 24 de febrero de 2020,
el recurso se interpuso el dia 13 de marzo de 2020, cumpliendo asi el requisito temporal

establecido en el articulo 50.1.a) de la LCSP.

Quinto. El informe del 6rgano de contratacion al recurso, afirma la legalidad del pliego,
no obstante, acepta la pretensiéon del recurso, en lo que debe calificarse como

allanamiento a la reclamacion de la recurrente.

En la Resolucién n® 249/2020, de 20 de febrero, se resume la doctrina que el Tribunal
aplica en orden al reconocimiento por el 6rgano de contratacion de la pretensién del

recurrente; asi:

“A este respecto, conviene traer a colacion la doctrina de este Tribunal en relacién con
estos supuestos, pudiendo citar, por todas, la Resolucién de 14 de agosto de 2019,
recurso 892/2019:
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“Tal y como ya indicaramos en nuestra resolucién 303/2015, de 10 de abril, “(...) hemos
de sefalar ante todo que en el TRLCSP no esta regulado expresamente el efecto que
deba tener sobre estos recursos especiales en materia de contratacién una eventual
conformidad del 6rgano de contratacion con las pretensiones del recurrente. En ausencia
de una norma especifica sobre esta materia, el TRLCSP nos remite en lo no
expresamente previsto por él, a la ley 30/1992 (hoy, Ley 39 y 40/2015), de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que
resulta de aplicacion supletoria. Pues bien, el articulo 113 de esta ultima disposicion
legal, al hablar de la resolucion de los recursos administrativos, se limita a declarar que el
recurso administrativo resolvera sobre todas las cuestiones de fondo y forma que plantee
el recurso, hayan sido o no planteadas por el recurrente, exigiendo no obstante
congruencia, es decir, pleno ajuste de la resoluciébn que se dicte a las pretensiones
ejercitadas en el recurso y prohibiéndose expresamente la “reformatio in peius”. Es
evidente que, en los recursos administrativos comunes, la Administracion es a la vez
“juez y parte” y por ello, si la autoridad autora de un acto impugnado en via administrativa
reconsidera su decision inicial y se muestra conforme con las pretensiones del recurrente,
la solucion es bien sencilla: le basta con estimar el recurso. Esta solucion no es factible,
sin embargo, en caso en gue el 6rgano encargado de resolver el recurso, como sucede
con este Tribunal, es una autoridad claramente distinta e independiente del 6érgano autor
de un acto impugnado, es decir un érgano decisor independiente que dirime entre
posiciones contrapuestas y por completo ajenas a él. Lo mas similar a este Tribunal
atendiendo ademas al espiritu de la Directiva que impuso la creacion de este Tribunal, en
lugar de acudir a un proceso judicial “ad hoc”, es el caso de la llamada “jurisdiccion
retenida” donde los recursos frente a los actos de la Administracién sujetos al Derecho
Administrativo se sustancian ante un oOrgano administrativo, pero plenamente
independiente, como lo es sin duda el Consejo de Estado francés. Por tanto, ante el
silencio del TRLCSP y de su norma supletoria, la 30/1992 sobre esta cuestion, hemos de
remitirnos a la vigente regulacion del recurso contencioso-administrativo. En ella, el
reconocimiento tardio de las pretensiones del recurrente por parte del o6rgano
administrativo autor de la resolucion impugnada equivale a un allanamiento que pone fin
al proceso judicial entablado, salvo que ello suponga una ‘“infraccibn manifiesta del

Ordenamiento Juridico” (articulo 75 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la
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Jurisdiccion Contencioso-Administrativa). Ello implica en definitiva que este Tribunal debe
atribuir a la conformidad manifestada por el 6rgano de contratacion respecto de la
pretension esgrimida en el recurso, la eficacia de un verdadero allanamiento y solo puede
entrar en el fondo de la cuestion planteada por el recurso, en caso de que aprecia que la
aceptacion de las pretensiones de la recurrente “infringe, de modo manifiesto el

Ordenamiento Juridico”. No se aprecia tal infraccion del ordenamiento juridico”.

Esto es, ante el allanamiento del érgano de contratacion sélo cabe proceder a la
estimacion del recurso especial, salvo que se aprecie una infraccion manifiesta del

ordenamiento juridico.”

Sexto. Sentado el régimen del allanamiento es oportuno analizar la pretensiéon del

recurrente para apreciar el requisito del allanamiento.

El recurrente impugna los criterios de adjudicacién tanto de caracter social como el
criterio medioambiental, y en consecuencia, también estima infringido el articulo 145 de la
LCSP, considerando que el contrato de servicio de limpieza es un contrato intensivo en
mano de obra y que, a pesar de configurarse como tres criterios de adjudicacién, dado
que uno no puede ser evaluado y, el otro, esta incluido en Real Decreto 694/2017, de 3
de julio, por el que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, que regula el
Sistema de Formacion Profesional para el Empleo en el ambito laboral, y que esta
formacion es obligatoria por ley, en cumplimiento del art. 19 de la Ley 31/1995 de
Prevencion de Riesgos Laborales, s6lo es aplicable el precio como criterio de
adjudicacion.

En primer lugar, en cuanto al criterio de adjudicacion de caracter social la cldusula 14.2.3
preveé la valoracién de las empresas que presentan un plan de formacién continuada en
materia de prevencion, seguridad y salud laboral en tareas de limpieza de cristales,
pulidores o maquinas destructoras de papel. El recurrente estima que no puede
configurarse un criterio de adjudicacion sobre aquellos elementos integrantes de la
prestacion que se imponen por una norma, como es el caso de la obligacién de formacion
impuesta por el articulo 19 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de
Riesgos Laborales.
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Por otro lado, la Ley 30/2015, de 9 de septiembre Regula el Sistema de Formacion
Profesional para el empleo en el ambito laboral, y su reglamento de desarrollo, aprobado
por Real Decreto Real Decreto 694/2017, de 3 de julio, regulan la formacion como un
derecho de los trabajadores, sin considerar la perspectiva del servicio que pueda prestar
la empresa. Cuestion distinta es la formacion que pueda proporcionar la empresa

vinculada al objeto del contrato y hacia los trabajadores que prestaran el servicio.

La normativa citada, permite que la formacion en prevencion de riesgos laborales como la
formacion profesional para el empleo que debe ofrecer el empresario pueden
configurarse como criterios de adjudicacion siempre y cuando cumplan los requisitos
previstos en la LCSP, particularmente, en su articulo 145. Para llegar a esta conclusion
debe apreciarse la relacién con el objeto del contrato, de modo que, para que pueda
contribuir a la mejor calidad en las prestaciones deben concurrir dos circunstancias; la
primera que la formacion se dirija a los trabajadores que prestan el servicio y, en segundo
lugar, que la materia objeto de la formacién constituya una prestacion del contrato. La
clausula controvertida, 14.2.3 impone expresamente asegurar uno o dos cursos de
formacion al afio para los trabajadores/as afectos a la TGSS. y, en segundo lugar, en
consideracion al servicio que se presta, la formacion la reciban los trabajadores
vinculados a la prestacion. En cuanto el segundo requisito, la relacion entre el criterio de
adjudicacion y las prestaciones del contrato resulta mas dudoso. El criterio de
adjudicacion controvertido exige la prevision de cursos de formacion en materias de
prevencién, seguridad y salud en tareas de limpieza de cristales, pulidores 0 maquinas
destructoras de papel, pero de la lectura del pliego de prescripciones técnicas si bien
tiene sentido este curso respecto de las prestaciones descritas en los niumeros 3.7 y 3.8
ventanales y superficies de cristal, no se aprecia necesaria la formacion en pulidora o
destructora de papel, ya que si bien el pliego de prescripciones técnicas se refiere a
actividades relacionadas con este tipo de maquinaria en los numeros 3.1 y 3.2, no prevé
el uso de las mismas, o en el caso concreto, las maquinas que deberian emplearse en el
servicio objeto del contrato. En definitiva, los cursos de formacién que permiten obtener
puntos en el criterio de adjudicacién previsto en la clausula 14.2.3, si bien pueden tener

relacion con un servicio de limpieza, no tienen una clara correspondencia con
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prestaciones concretas del contrato, por lo que alejan la idea de resultar contrario al

ordenamiento juridico el allanamiento del 6rgano de contratacién en este punto.

Séptimo. En cuanto al criterio de adjudicacion medioambiental, el nimero 14.2.2 del
Pliego de Prescripciones Técnicas, valora las empresas que hayan incorporado un
sistema de gestion medioambiental certificado mediante norma 1SO 14001 o equivalente.
La recurrente considera que es doctrina consolidada de los Tribunales administrativos la
imposibilidad de utilizar certificados de calidad como criterios de adjudicacion, debiendo
ser empleados los mismos como criterios de solvencia, tal y como se recogen en la
LCSP. Esta afirmacion debe ser muy matizada desde la modificacion del criterio en la
Resolucion 786/2019, de 11 de julio

La Resolucion n° 1350/2019, de 25 de noviembre seiala:

“En apoyo del ajuste del pliego a la norma de contratacién el Informe del érgano de
Contratacion cita la Resolucion 786/2019, de 11 de julio. En esta Resolucion, con
referencia los argumentos de la Resolucion 456/2019 modificamos el criterio que el

Tribunal venia manteniendo sobre los certificados de sistemas de calidad; asi:

«Recientemente este Tribunal ha tenido ocasion de examinar la cuestibn que aqui se
plantea en cuanto a la necesidad de reexaminar la doctrina invocada por la recurrente a
la luz de la nueva regulacién de los criterios de valoracibn medioambientales y sociales
se establece en la LCSP. Asi, en la Resolucién n® 456/2019, de 30 de abril, se plantea la

cuestién en los siguientes términos:

“Quinto. La recurrente centra su recurso en la impugnacion de los criterios de
adjudicacion contenidos en la clausula 132 del pliego de clausulas administrativas
particulares que, en sus apartados c¢) y d), establece como criterios para la adjudicacion
la posesion en vigor del Distintivo Igualdad en la Empresa (RED DIE) y del certificado de
calidad 1SO 9001, siendo valorados ambos con 13 y 10 puntos respectivamente.

En materia de contrataciéon publica, las directivas de la Unién Europea, han incluido la
integracion en los procedimientos de licitacion publica de los requisitos
medioambientales, sociales y laborales. Dichos principios se han incorporado netamente
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a nuestro ordenamiento. Asi, el articulo 1.3 de la LCSP, dispone lo siguiente: “En toda
contratacion publica se incorporardn de manera transversal y preceptiva criterios sociales
y medioambientales siempre que guarde relacion con el objeto del contrato, en la
conviccion de que su inclusion proporciona una mejor relacion calidad-precio en la
prestacion contractual, asi como una mayor y mejor eficiencia en la utilizacion de los
fondos publicos. Igualmente se facilitard el acceso a la contratacion publica de las
pequefias y medianas empresas, asi como de las empresas de economia social”. La
inclusién de estas condiciones sociales y medioambientales tendra como limite el respeto
al principio de igualdad, reconocido en el articulo 14 de la Constitucion Espafiola de 27 de
diciembre. Asi, en la regulacion de los contratos regulados en la LCSP, se impone al
6rgano de contratacion la obligacion de introducir aquellas medidas, si bien con libertad
para decidir si las incorpora como criterio de solvencia, de adjudicacion, o como condicién
especial de ejecucion, siempre que se relacionen con el objeto del contrato. Ad
exemplum, el articulo 145.2 LCSP prevé como criterio cualitativo de adjudicacion del
contrato las caracteristicas sociales y medioambientales o el articulo 147.2 de la LCSP
prevé, en defecto de la prevision en los pliegos, que el empate entre varias ofertas tras la
aplicacion de los criterios de adjudicacion del contrato se resuelva mediante la aplicaciéon
por orden de diversos criterios sociales. La nueva normativa de contratacion prevé la
inclusién de criterios cualitativos de cardcter social entre los que expresamente invoca los
planes de igualdad de género, pero con los criterios que expone el articulo 145.2 y 6.

LCSP que se pronuncia asi:

“2. La mejor relacién calidad-precio se evaluara con arreglo a criterios econémicos y
cualitativos. Los criterios cualitativos que establezca el 6rgano de contratacion para
evaluar la mejor relacién calidad-precio podran incluir aspectos medioambientales o
sociales, vinculados al objeto del contrato en la forma establecida en el apartado 6 de

este articulo, que podran ser, entre otros, los siguientes:

1.° La calidad, incluido el valor técnico, las caracteristicas estéticas y funcionales, la
accesibilidad, el disefio universal o disefio para todas las personas usuarias, las
caracteristicas sociales, medioambientales e innovadoras, y la comercializacion y sus

condiciones;
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Las caracteristicas medioambientales podran referirse, entre otras, a la reduccion del
nivel de emision de gases de efecto invernadero; al empleo de medidas de ahorro y
eficiencia energética y a la utilizaciéon de energia procedentes de fuentes renovables
durante la ejecucién del contrato; y al mantenimiento o mejora de los recursos naturales

gue puedan verse afectados por la ejecucion del contrato.

Las caracteristicas sociales del contrato se referirAn, entre otras, a las siguientes
finalidades: al fomento de la integracion social de personas con discapacidad, personas
desfavorecidas o miembros de grupos vulnerables entre las personas asignadas a la
ejecucion del contrato y, en general, la insercién socio laboral de personas con
discapacidad o en situacion o riesgo de exclusion social; la subcontratacién con Centros
Especiales de Empleo o Empresas de Insercién; los planes de igualdad de género que se
apliquen en la ejecucion del contrato y, en general, la igualdad entre mujeres y hombres;
el fomento de la contratacion femenina; la conciliacion de la vida laboral, personal y
familiar; la mejora de las condiciones laborales y salariales; la estabilidad en el empleo; la
contratacion de un mayor numero de personas para la ejecucién del contrato; la
formacion y la proteccién de la salud y la seguridad en el trabajo; la aplicacion de criterios
éticos y de responsabilidad social a la prestacion contractual; o los criterios referidos al
suministro o a la utilizacién de productos basados en un comercio equitativo durante la

ejecucion del contrato”.

“6. Se considerara que un criterio de adjudicacion esta vinculado al objeto del contrato
cuando se refiera o integre las prestaciones que deban realizarse en virtud de dicho
contrato, en cualquiera de sus aspectos y en cualquier etapa de su ciclo de vida, incluidos

los factores que intervienen en los siguientes procesos:

a) en el proceso especifico de produccién, prestacion o comercializacion de, en su caso,
las obras, los suministros o los servicios, con especial referencia a formas de produccion,

prestacion o comercializacion medioambiental y socialmente sostenibles y justas;

b) o en el proceso especifico de otra etapa de su ciclo de vida, incluso cuando dichos

factores no formen parte de su sustancia material”.

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expdte. TACRC 323/2020



No obstante, tales criterios de adjudicacion deben estar vinculados al objeto del contrato;
entendiendo que esta vinculacion existe cuando se refiera o integre en la prestacion
contratada, en cualquiera de sus aspectos y en cualquier etapa de su ciclo de vida, y ello
porque, de otro modo, se estaria lesionando el principio de igualdad de trato dando lugar

a una discriminacioén entre las ofertas.

En el caso presente, tanto el distintivo igualdad en la Empresa (RED DIE) como el
certificado de calidad 1ISO 9001, se refieren a la empresa en su conjunto, pero carecen de
directa relaciéon con la prestacién objeto del contrato. En efecto, la apreciacibn como
criterio de adjudicacién ha de hacer directa referencia a la prestacion contratada y, por lo
tanto, manifestarse ya en el proceso de prestacion del servicio de limpieza que se

pretende contratar, ya en otra etapa de su ciclo de vida. (...)

Asi las cosas, es cierto que la evolucién del ordenamiento de la Union Europea y, en
especial, la de la nueva Ley 9/2017 en materia de contratacion publica, ha determinado la
necesidad de matizar la doctrina de este Tribunal sobre la cuestidbn controvertida, en
concreto sobre la posibilidad de configurar la disponibilidad de un certificado 1SO no
solamente como criterio de solvencia empresarial sino también como criterio de
adjudicacion. Ahora bien, para que pueda admitirse la exigencia de estos certificados
como criterio de adjudicacion, es necesario que claramente vinculados con el objeto del
contrato, en el sentido en que la resolucién citada —y otras muchas— interpretan la
concurrencia de esta vinculacion: cuando se refiera o integre en la prestacion contratada,
en cualquiera de sus aspectos y en cualquier etapa de su ciclo de vida. Y sobre este
particular el érgano de contratacion no expone en su informe una justificacion de la
vinculacion que cada uno de los certificados exigidos tiene con el objeto del contrato sino
que considera que, al tratarse de un suministro y no de un servicio, esta vinculaciéon se da
de forma necesaria en la medida en que los certificados exigidos evaltan la buena praxis
medioambiental en el proceso de fabricacion, produccion y transporte del producto que se

va a adquirir, lo que esté inscrito en el ciclo de la vida del mismo.

Ciertamente este Tribunal no dispone de los conocimientos técnicos para valorar, en el
caso concreto, si cada uno de los certificados exigidos esta o no relacionado con el objeto

del contrato. Sobre la existencia de esta vinculacion la mercantil recurrente no se

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expdte. TACRC 323/2020



pronuncia y el 6rgano de contratacion la justifica de forma general, alegando como se ha
dicho que en los contratos de suministro los certificados acreditan la buena praxis social y
medioambiental de la empresa en sus procesos productivos, que por definicion estan
vinculados con el objeto del contrato en la medida en que lo suministrado es el resultado
de estos procesos que son objeto de la acreditacibon medioambiental o social. Sin
embargo, este Tribunal considera que los certificados requeridos hacen referencia
genéricamente a todos los procesos productivos de la empresa, es decir a una
caracteristica de la propia empresa pero no a una caracteristica de la prestacion en si
misma que permita, como exige la Directiva 24/2014 en su Considerando 92 para los
criterios de adjudicacion, “efectuar una evaluacién comparativa del nivel de rendimiento
de cada oferta respecto del objeto del contrato”, o que significa que los aspectos
medioambientales 0 sociales incorporados como criterios de adjudicacién deben
repercutir en el resultado de la concreta prestacion solicitada permitiendo una evaluacion
comparativa de las ofertas respecto de su calidad intrinseca, lo que no ocurre cuando se
configuran como criterios de adjudicacion caracteristicas generales de la politica
medioambiental, social o corporativa de la empresa proscritas como criterios de
adjudicacion (Directiva 24/2017 Fund. 97) y no las caracteristicas intrinsecas de la
concreta prestacion, todo lo cual debe conllevar la estimacién del recurso respecto de

esta alegacion, de acuerdo con la doctrina tradicional de este Tribunal».

(...)

Por otro lado, el articulo 116.4 de la LCSP exige que en el expediente se justifiquen entre
otros aspectos los criterios que seran tenidos en cuenta para la adjudicacion del contrato,
respondiendo asi a la exigencia general del derecho administrativo de motivar de todo
acto discrecional. En la memoria justificativa que se incluye en el expediente,
simplemente se describen los criterios de adjudicacion empleados, pero no se llega a
justificar su ajuste a la legalidad contractual, particularmente a las exigencias del articulo
145 de la LCSP.

Tal y como indicamos en la Resolucion 456 y 786/2019, el Tribunal carece de los
conocimientos técnicos suficientes para resolver en qué medida los sistemas de calidad,

gestion, medioambientales o de salud en el trabajo que tenga implantados la empresa
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incidiran en la prestacion concreta que es objeto del contrato de servicios que se
pretende contratar, pero esta justificacién deberia haber sido incluida en el expediente, tal
y como resulta exigible en el articulo 116 de la LCSP. La falta de motivacion del vinculo
entre los citados sistemas y el objeto del contrato, por si sola, produce la infraccion de la
norma, determinando la anulacion del criterio de adjudicacion conforme al articulo 40 de
la LCSP. Ademas, no es posible apreciar la relacion entre las prestaciones que tiene por
objeto el contrato de vigilancia y la implantacién de las medidas de gestion de calidad,
ambientales y de salud y seguridad en el trabajo, por lo que se infringe el articulo 145 de
la LCSP, llevando consigo la anulacion del criterio de adjudicacion definido en la clausula
9.2.5 del PCAP, de acuerdo con el articulo 40 de la LCSP”.

Llevando el criterio expuesto al caso objeto de este recurso, el PCAP establece como
criterio de adjudicacion del contrato de servicios que la empresa haya incorporado un
sistema de gestion medioambiental certificado mediante norma ISO 14001 o equivalente.
No resulta del expediente justificacion alguna de este criterio de adjudicacion que permita
apreciar la relacién directa entre esta certificacion y la mejora del servicio por lo que,
siendo procedente anular el criterio de adjudicacion considerado por infraccion del
articulo 145.2 y 6 y el articulo 116.4 de la LCSP, no es posible reconocer la infraccion del
ordenamiento juridico que enervaria la eficacia del allanamiento del érgano de

contratacion.

Octavo. Por ultimo, la Asociacidon recurrente suscita los efectos en la ordenacién de los

criterios de adjudicacion y los servicios intensivos en mano de obra.

En la Resoluciéon n° 990/2018, 2 de noviembre el Tribunal expuso su criterio sobre este
tipo de servicios y los efectos en relacion con los criterios de adjudicacion.

“Entiende el recurrente que ello supone una infraccion del art. 145.3.9) el cual dispone

que

3. La aplicacion de mas de un criterio de adjudicacion procedera, en todo caso, en la
adjudicacion de los siguientes contratos:
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g) Contratos de servicios, salvo que las prestaciones estén perfectamente definidas
técnicamente y no sea posible variar los plazos de entrega ni introducir modificaciones de
ninguna clase en el contrato, siendo por consiguiente el precio el Unico factor

determinante de la adjudicacion.

En los contratos de servicios que tengan por objeto prestaciones de caracter intelectual,
como los servicios de ingenieria y arquitectura, y en los contratos de prestacion de
servicios sociales si fomentan la integracién social de personas desfavorecidas o
miembros de grupos vulnerables entre las personas asignadas a la ejecucion del
contrato, promueven el empleo de personas con dificultades particulares de insercién en
el mercado laboral o cuando se trate de los contratos de servicios sociales, sanitarios o
educativos a que se refiere la Disposicion adicional cuadragésima octava, o de servicios

intensivos en mano _de obra, el precio no podra ser el Unico factor determinante de la

adjudicacion. Igualmente, en el caso de los contratos de servicios de seguridad privada

debera aplicarse mas de un criterio de adjudicacién”.

En este sentido debemos sefalar que a nuestro entender el articulo 145.3.9) de la LCSP
contiene una compleja estructura al establecer una regla general, una excepcion y una
contra excepcion. Asi la regla general es que los contratos de servicios deberan tener

varios criterios de adjudicacién. Como excepcion se permite que el precio sea el Unico

criterio cuando las prestaciones estén perfectamente definidas técnicamente y no sea

posible variar los plazos de entrega ni introducir modificaciones de ninguna clase. Y

finalmente se establece una contra excepcion enumerando una serie de contratos de

servicios, entre ellos en los de servicios en intensa mano de obra, que en todo caso

deberan tener mas de un criterio_de adjudicacién, entre ellos. En tal sentido, aunque

ciertamente el articulo 145.3.g) LCSP no diga taxativamente que los contratos de
servicios enumerados en su parrafo segundo necesariamente deban tener mas de un
criterio de adjudicacion, lo cierto es que asi lo impone la l6gica del precepto, puesto que
si extendiéramos a los contratos de servicios enumerados en el parrafo segundo del art.
145.3.g) LCSP la excepcién establecida en su parrafo primero para todos los contratos de
servicios, ningun sentido tendria la mencion especial que a ciertos contratos de servicios

se hace en su parrafo segundo.
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En el caso que nos ocupa, si podemos entender con el érgano de contratacion que el
servicio licitado tiene las prestaciones perfectamente definidas técnicamente y no permite
variar los plazos de entrega, ni introducir modificaciones de ninguna clase. Pero ello no
necesariamente permite exceptuar el mandato de que los contratos de se adjudiquen
atendiendo a una pluralidad de criterios si nos encontramos en alguno de los supuestos
de contra excepcidén que acabamos de mencionar, especificamente se menciona por el

recurrente que estariamos ante un supuesto de servicio intensivo en mano de obra.

El criterio de este Tribunal respecto de la definicion de servicio intensivo en mano de obra
se expone en recientes resoluciones como la 702/2018 de 20 de julio, la 738/2018 de 31
de julio, o la 745/2018 de 31 de julio. Concretamente el fundamento sexto de la primera

de estas resoluciones sostiene que

“El término de contratos o actividades en mano de obra intensiva proviene del inglés labor
intensive y designa aquellas actividades econdmicas que requieren un gran namero de

trabajadores en comparacion con las exigencias de capital que precisan.

Al objeto de adverar que el presente contrato, que tiene por objeto la limpieza de
edificios, es en mano de obra intensiva la recurrente aporta las estadisticas del Registro
Mercantil de las que resulta que los gastos de personal suponen el 90% del total de

gastos de las empresas de limpieza.

Atendiendo a dicho informe, elaborado sobre la base del contenido de los datos
comunicados a los Registros Mercantiles correspondientes al ejercicio 2016, se observa
que en el sector de las empresas de limpieza de edificios los gastos de personal
supusieron el 90,89% en las microempresas; 95,10 % en las pequefias; y 95,20% en las

medianas.

A la vista de estos datos, y dado que el érgano de contratacion no los ha desvirtuado
aportando informe econdmico alguno, debe concluirse que los contratos de servicios de
limpieza de edificios son contratos de intensiva mano de obra dado que su ejecucion”
precisa de un gran numero de trabajadores en comparacion con las necesidades de

capital que son precisas”.
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Considerando la doctrina expuesta, y a la luz de las conclusiones a las que se han
llegado en los fundamentos anteriores sobre los criterios de adjudicacion de carécter
social y medio ambiental no se aprecia en el allanamiento la infraccion del ordenamiento

juridico que pudiera limitar sus efectos.
VISTOS los preceptos legales de aplicacion,
ESTE TRIBUNAL, en sesion celebrada en el dia de la fecha ACUERDA:

Primero. Estimar el recurso interpuesto por D. J.D.D.L.R.D.S.J., en representacion de la
ASOCIACION PROFESIONAL DE EMPRESAS DE LIMPIEZA (en adelante ASPEL),
contra el pliego de condiciones administrativas particulares de la licitaciébn convocada por
la Tesoreria General de la Seguridad Social, Direccion Provincial de Malaga, para
contratar los "servicios de limpieza, desinfeccion, desinsectacion, desratizacion y
reposicion de contenedores higiénicos en la sede de la Direccion Provincial de la
Tesoreria General de la Seguridad Social de Malaga y unidades dependientes de la

misma"; expediente 29VC1/20X; por allanamiento del érgano de contratacion.

Segundo. Levantar la suspensién del procedimiento de contratacion, de conformidad con

lo establecido en el articulo 57.3 de la LCSP

Tercero. Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicién del recurso, por lo gue no procede la imposicién de la sancion prevista en el
articulo 58 de la LCSP.

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa y contra la misma cabe interponer
recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-administrativo de la
Audiencia Nacional, en el plazo de dos meses, a contar desde el dia siguiente a la
recepciéon de esta notificacion, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 11.1 f) y
46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-

administrativa.

NOTA: Téngase en cuenta que el plazo ha quedado interrumpido por la disposicién
adicional cuarta del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el

estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el
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COVID-19, salvo que como interesado prefiera realizar el trdmite antes de que pierda

vigencia el citado Real Decreto.
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