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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid, a 22 de diciembre de 2021.

VISTO el recurso interpuesto por D. A.M.C., en representacién de TELEFONICA DE
ESPANA S.A.U. y TELEFONICA MOVILES ESPANA, S.A.U., contra los pliegos de la
licitacion convocada por el Servicio de Salud de llles Balears para contratar el “Servicio de
comunicaciones corporativo centralizado: telefonia fija y telecomunicaciones mdéviles (voz
y datos), redes de datos, acceso a internet, interconexion de red interior y wifi y control de
calidad, control de procesos y monitorizacion para el Servicio de Salud de las Islas
Baleares”, expediente SSCC PA 165/21; este Tribunal, en sesién del dia de la fecha, ha
adoptado la siguiente resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. Mediante anuncio de licitacion publicado en la Plataforma de Contratacion del
Sector Publico el 10 de octubre de 2021, el Servicio de Salud de las llles Balears convoc6
licitacion por el procedimiento abierto en el expediente para la contratacién del “Servicio de
comunicaciones corporativo centralizado: telefonia fija y telecomunicaciones moviles (voz
y datos), redes de datos, acceso a internet, interconexion de red interior y wifi y control de
calidad, control de procesos y monitorizacién para el Servicio de Salud de las Islas
Baleares”, expediente SSCC PA 165/21.

El valor estimado del contrato asciende a 13.262.718,00 euros, y el plazo de ejecucion del

contrato es de 60 meses.

Segundo. La licitacion se ha desarrollado de conformidad con los tramites previstos en la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
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2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en lo sucesivo, LCSP), y deméas

legislacion aplicable en materia de contratacion.

Tercero. Con fecha 2 de noviembre de 2021, la entidad recurrente presenta recurso
especial en materia de contratacion contra el anuncio de licitacién y los pliegos que rigen

el contrato antes referenciado.

De conformidad con lo previsto en el articulo 56.2 de la LCSP, se solicité por el Tribunal al
organo de contratacion la remision del expediente, habiendo sido recibido en este Tribunal

acompafado del correspondiente informe de fecha 12 de noviembre de 2021.

Cuarto. Interpuesto el recurso, la Secretaria del Tribunal por delegacion de este dictd
resoluciéon de 18 de noviembre de 2021 acordando la concesion de la medida provisional
consistente en suspender el procedimiento de contratacién, 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 del recurso la que acuerde el

levantamiento de la medida adoptada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. Este Tribunal es competente para conocer del presente recurso de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 45 y 46.2 de la LCSP y el Convenio de colaboracion entre
el Ministerio de Hacienda y la Comunidad Auténoma de llles Balears sobre atribucién de
competencias de recursos contractuales de fecha 23 de septiembre de 2020 (BOE de fecha
03/10/2020).

Segundo. La entidad recurrente ostenta la legitimacion exigida en el articulo 48 de la LCSP
para recurrir el acto impugnado, al impugnar varias clausulas de los pliegos que adolecen,
segun la recurrente, de motivos de anulabilidad y condicionan, de manera determinante, la

presentacion de su proposicion.

Tercero. La interposiciéon del recurso ha tenido lugar dentro del plazo legal del articulo 50
de la LCSP.
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Cuarto. EIl acto recurrido es el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares (en
adelante, PCAP) y el Pliego de Prescripciones Técnicas (en lo sucesivo, PPT) para la
contratacion del “Servicio de comunicaciones corporativo centralizado: telefonia fija y
telecomunicaciones moviles (voz y datos), redes de datos, acceso a internet, interconexion
de red interior y wifi y control de calidad, control de procesos y monitorizacion para el
Servicio de Salud de las Islas Baleares”, expediente SSCC PA 165/21.

La entidad recurrente alega, en esencia, que no existe en el pliego un desglose que permite
efectuar una oferta con un precio cierto, que no se ha publicado la memoria justificativa, la
infraccién del presupuesto de licitacion y el valor estimado del contrato, la infraccién del
coste salarial e indeterminacién de equipos, la omision de los gastos generales y del
beneficio industrial en el valor estimado del contrato, la omisién de criterios de valoracion
respecto de las ofertas técnicas, la existencia de una contradiccion entre la puntuacion
otorgada a los criterios sociales en diferentes puntos del pliego y su falta de vinculacion
con el objeto del contrato, la no aceptacion de la ejecucién condicionada de lotes y
declaracién de desierta de licitacion existiendo una oferta admisible, la disconformidad a
derecho del resarcimiento de los cotes en perjuicio del licitador prestador del servicio
durante la fase de transicion, la falta de proporcionalidad de las penalidades y la falta de la
documentacion técnica necesaria para elaborar la oferta. Concluye solicitando la anulacion

de los pliegos.

El 6érgano de contratacion, en su informe, estima que el recurso debe ser parcialmente
estimado en tres puntos: en lo relativo a la eliminacion del criterios de adjudicacion relativo
a la existencia de trabajadores indefinidos, en la eliminacién de los nameros 900 y
considera que la clausula 2.4.1 del PPT, en lo tocante a la prestacion del servicio durante
la fase de transicion, debe ser modificada en aras a su claridad, solicitando manteniendo
la conformidad a derecho de las restantes clausulas impughadas y solicitando la

desestimacion del recurso en cuanto a las mismas.

Quinto. El acto recurrido es susceptible de impugnacién de conformidad con lo previsto en
el articulo 44.2.a) de la LCSP. Por su parte, el procedimiento de licitacion corresponde a
un contrato de servicios cuyo valor estimado es superior al minimo previsto en el articulo

44.1.a) de la LCSP para tener acceso al recurso especial en materia de contratacién. En
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consecuencia, el acto objeto del recurso es susceptible de recurso especial en materia de

contratacion.

Sexto. Se afirma, en primer lugar en el recurso, que siendo necesario que las ofertas se
hagan por precios unitarios, no se fijan precios unitarios maximos dentro de cada lote, lo
gque impide confeccionar adecuadamente la oferta. El rgano de contratacién, por su parte,
entiende que parte del lote 4 es a precio alzado y el resto de lotes a precios unitarios,
entendiendo que el precio del contrato es cierto y afladiendo que los servicios se iran
facturando en funcién del consumo efectivamente realizado en la mayoria de los diferentes
servicios, sin que exista contradiccion. También afirma que, si bien no se fijan precios
unitarios maximos, si consta el presupuesto maximo de gasto de cada lote y su distribucion

por anualidades y sedes.

El apartado A del PCAP regula el presupuesto base de licitacién, fijando un precio referido
a unidades de ejecucién, no fijando precios unitarios maximos al haberse calculado el

presupuesto con base a estimaciones de conjunto.

El articulo 100 de la LCSP se ocupa del presupuesto base de licitacion, sefalando:

“1. A los efectos de esta Ley, por presupuesto base de licitacion se entendera el
limite maximo de gasto que en virtud del contrato puede comprometer el érgano de
contratacion, incluido el Impuesto sobre el Valor Afadido, salvo disposicion en

contrario.

2. En el momento de elaborarlo, los érganos de contratacion cuidaran de que el
presupuesto base de licitacion sea adecuado a los precios del mercado. A tal efecto,
el presupuesto base de licitacion se desglosara indicando en el pliego de clausulas
administrativas particulares o documento regulador de la licitacién los costes
directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para su determinacion.
En los contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su
ejecucién forme parte del precio total del contrato, el presupuesto base de licitacion
indicard de forma desglosada y con desagregacion de género y categoria
profesional los costes salariales estimados a partir del convenio laboral de

referencia.
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3. Con caracter previo a la tramitaciéon de un acuerdo marco o de un sistema
dinamico de adquisicion no sera necesario que se apruebe un presupuesto base de

licitacion.”

El articulo 102 de la LCSP, por su parte, se ocupa del precio, sefialando sus cuatro

primeros apartados:

“l. Los contratos del sector publico tendran siempre un precio cierto, que se
abonara al contratista en funcion de la prestacion realmente ejecutada y de acuerdo
con lo pactado. En el precio se entendera incluido el importe a abonar en concepto
de Impuesto sobre el Valor Afiadido, que en todo caso se indicara como partida

independiente.

2. Con caracter general el precio debera expresarse en euros, sin perjuicio de que
su pago pueda hacerse mediante la entrega de otras contraprestaciones en los

casos en que esta u otras Leyes asi lo prevean.

No obstante, lo anterior, en los contratos podra preverse que la totalidad o parte del
precio sea satisfecho en moneda distinta del euro. En este supuesto se expresara
en la correspondiente divisa el importe que deba satisfacerse en esa moneda, y se

incluira una estimacion en euros del importe total del contrato.

3. Los 6rganos de contratacién cuidaran de que el precio sea adecuado para el
efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacion de su importe,
atendiendo al precio general de mercado, en el momento de fijar el presupuesto
base de licitacion y la aplicacion, en su caso, de las normas sobre ofertas con

valores anormales o desproporcionados.

En aquellos servicios en los que el coste econdmico principal sean los costes
laborales, deberan considerarse los términos econdmicos de los convenios
colectivos sectoriales, nacionales, autonémicos y provinciales aplicables en el lugar

de prestacion de los servicios.
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4. El precio del contrato podra formularse tanto en términos de precios unitarios
referidos a los distintos componentes de la prestacion o a las unidades de la misma
gue se entreguen o ejecuten, como en términos de precios aplicables a tanto alzado

a la totalidad o a parte de las prestaciones del contrato.”

Finalmente, el articulo 309 de la LCSP contiene normas relativas a la fijacion del precio en

los contratos de servicios:

“1. El pliego de clausulas administrativas establecera el sistema de determinacién
del precio de los contratos de servicios, que podra estar referido a componentes de
la prestacion, unidades de ejecucién o unidades de tiempo, o fijarse en un tanto
alzado cuando no sea posible o conveniente su descomposicion, o resultar de la
aplicacién de honorarios por tarifas o de una combinacion de varias de estas

modalidades.

En los casos en que la determinacion del precio se realice mediante unidades de
ejecucién, no tendran la consideracion de modificaciones, siempre que asi se haya
establecido en el pliego de clausulas administrativas particulares, la variacién que
durante la correcta ejecucion de la prestacion se produzca exclusivamente en el
namero de unidades realmente ejecutadas sobre las previstas en el contrato, las
cuales podran ser recogidas en la liquidacion, siempre gue no representen un

incremento del gasto superior al 10 por ciento del precio del contrato.

2. En determinados servicios complejos en los que la ejecucién del contrato lleve
aparejados costes de inversion iniciales y se prevea que las obras o equipamientos
gue se generen vayan a incorporarse al patrimonio de la entidad contratante al
concluir o resolverse el contrato, podra establecerse un sistema de retribucion que

compense por las mismas.”

Por lo tanto, es necesario que el presupuesto del contrato se ajuste a precios de mercado,
pudiendo fijarse por precios unitarios, pero sin que la ley obligue a fijar unos precios
unitarios maximos. En este caso, corresponde a los licitadores ofrecer unos precios

unitarios dentro de un presupuesto maximo de gasto fijado para cada lote y distribuido por
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anualidades y sedes, siendo adjudicado el contrato al proveedor que ofrezca la propuesta

con mejor relacion calidad-precio por precios unitarios.

Por lo expuesto, no puede apreciarse la infraccion denunciada, al tener el contrato,
efectivamente, un precio cierto, abonandose al contratista en funcién de la prestacion que
se va a ejecutar, y sin que puedan verse afectados los principios de eficiencia y eficacia en

la utilizacién de recursos publicos con caracter genérico invoca el recurrente.

Séptimo. En siguiente lugar, entiende la recurrente que la memoria justificativa han de
justificarse determinados aspectos, en particular considera que se debe incorporar un
estudio econémico y de viabilidad del contrato que debe servir como referencia a los
licitadores para la elaboracion de las ofertas correspondientes. Por su parte, el 6rgano de
contratacion entiende que se publicé la memoria justificativa del contrato que hace
referencia al presupuesto base de licitacion, por lo que esta alegacion ha de ser

desestimada.

El articulo 63.3.a) de la LCSP establece:

“3. En el caso de la informacion relativa a los contratos, debera publicarse al menos

la siguiente informacion:

a) La memoria justificativa del contrato, el informe de insuficiencia de medios en el
caso de contratos de servicios, la justificacion del procedimiento utilizado para su
adjudicacion cuando se utilice un procedimiento distinto del abierto o del restringido,
el pliego de clausulas administrativas particulares y el de prescripciones técnicas
gue hayan de regir el contrato o documentos equivalentes, en su caso, y el

documento de aprobacion del expediente.”

Este precepto impone la necesidad de publicar una memoria justificativa del contrato, pero
no indica cual ha de ser su contenido concreto, por lo que se hace preciso una
interpretacion sistematica de resto de preceptos de la LCSP y de la normativa de contratos
del sector publico que se refieren a los distintos documentos enumerados en el citado
articulo 63.3 a) de la LCSP asi como a los aspectos que dichos textos legales exigen que
hayan de justificarse de forma expresa.
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En este punto ha de citarse, como se hace en el recurso, el articulo 116.4 de la LCSP, a

cuyo tenor:

“4. En el expediente se justificara adecuadamente:

a) La eleccion del procedimiento de licitacion.

b) La clasificacién que se exija a los participantes.

c) Los criterios de solvencia técnica o profesional, y econdmica y financiera, y los
criterios que se tendrén en consideracion para adjudicar el contrato, asi como las

condiciones especiales de ejecucion del mismo.

d) El valor estimado del contrato con una indicacion de todos los conceptos que lo

integran, incluyendo siempre los costes laborales si existiesen.

e) La necesidad de la Administracion a la que se pretende dar satisfaccion mediante
la contratacion de las prestaciones correspondientes; y su relacién con el objeto del

contrato, que debera ser directa, clara y proporcional.

f) En los contratos de servicios, el informe de insuficiencia de medios.

g) La decision de no dividir en lotes el objeto del contrato, en su caso.”

La comparacion entre los articulos 63.3 letra a) y 116.4 de la LCSP, permite identificar el
contenido de la memoria justificativa con el apartado €) de este Ultimo precepto, de forma
que su contenido se limita a la necesidad de la Administracion a la que se pretende dar
satisfaccion mediante la contratacion de las prestaciones correspondientes y su relacion

con el objeto del contrato, que debera ser directa, clara y proporcional.

A su vez, la descripcion de este contenido se encuentra conectada con el articulo 28 de la
LCSP, cuya rubrica es precisamente: necesidad e idoneidad del contrato y eficiencia en la
contratacion, y en cuyo apartado 1 se indica:
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“A tal efecto, la naturaleza y extension de las necesidades que pretenden cubrirse
mediante el contrato proyectado, asi como la idoneidad de su objeto y contenido
para satisfacerlas, cuando se adjudique por un procedimiento abierto, restringido o
negociado sin publicidad, deben ser determinadas con precision, dejando
constancia de ello en la documentacion preparatoria, antes de iniciar el

procedimiento encaminado a su adjudicacion”.

Reglamentariamente cabe citar el articulo 73 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de
octubre, por el que se aprueba el Reglamento general de la Ley de Contratos de las

Administraciones Publicas (en adelante, RGLCAP):

“1. Los expedientes de contratacién se iniciaran por el 6rgano de contratacion
determinando la necesidad de la prestacion objeto del contrato, bien por figurar ésta
en planes previamente aprobados o autorizados, bien por estimarse singularmente

necesaria.

2. Se unira informe razonado del servicio que promueva la contratacion, exponiendo
la necesidad, caracteristicas e importe calculado de las prestaciones objeto del

contrato.”

Expuesto cual ha de ser el contenido minimo que la normativa exige para la memoria
justificativa, cabe examinar la memoria obrante en el expediente que se encuentra
estructurada en diversos apartados en los que se explican: la necesidad e idoneidad del
contrato, la normativa aplicable al objeto del contrato, las caracteristicas del contrato con
referencia a su objeto, plazo de ejecucion, revision de precios, no division en lotes, posibles

modificaciones y el importe de las prestaciones.

En consecuencia, ha de concluirse que la memoria analizada tiene un contenido ajustado
a lo que la normativa de contratacién del sector publico exige. Por esta razén el contenido
de la memoria no supone ningun vicio de nulidad de los Pliegos tal como pretende la
recurrente, no siendo exigible legalmente que contenga aquella una explicacién detallada
de las caracteristicas técnicas y demas aspectos cuyo detalle consta tanto en el PCAP
como en el PPT.
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Octavo. Por razones sisteméticas, se analizardn conjuntamente los tres argumentos
siguientes esgrimidos por la entidad recurrente, al venir todos ellos referidos a la incorrecta
elaboracion del valor estimado, y que son: la existencia de una infraccion relativa al
presupuesto de licitacién y del valor estimado del contrato, la infraccion relativa al coste
salarial e indeterminacién de equipos, y la omision de gastos generales y de beneficio

industrial en el valor estimado del contrato.

El apartado A.4 del PCAP desglosa los costes utilizados para la determinacion del
presupuesto, distinguiendo con caracter genérico entre los costes directos, 80% (que
incluyen los costes salariales) y los costes indirectos, 20%, afiadiendo que el “calculo de
costes se ha realizado conforme al articulo 101 mediante la revision de publicaciones de
cuentas de resultados de empresas suministradoras habituales del servicio objeto del
contrato. Hay que tener en cuenta que la distribucion de costes realizada puede variar en
tanto en cuanto la imputacién de los costes se ve influida de subjetividad derivada de cada
método de calculo y objetivos de cada empresa. El convenio laboral que afecta a este

servicio es CEV Convenio de Empresas Vinculadas.”

A este respecto hemos de sefalar que los citados preceptos han sido aplicados e
interpretados en numerosas ocasiones por este Tribunal, sirviendo de ejemplo, por todas,
la Resolucién n® 984/2018, de 26 de octubre, de la que traemos a colacion el siguiente

extracto (el subrayado es nuestro):

“Sexto. En cuanto al fondo, es muy reiterada la doctrina del Tribunal que ha
sostenido (Resoluciones 310/2012, de 28 de diciembre, 83/2013, de 20 de febrero,
891/2014, de 5 de diciembre, 88/2015, de 30 de enero, y 23/2018 entre otras
muchas) que, “a la hora de fijar el presupuesto de un contrato, el 6rgano de
contratacion debe partir siempre del principio de eficiencia y los objetivos de
estabilidad presupuestaria y control del gasto que se consignan en el articulo 1 del
TRLCSP. Asi, en nuestra Resolucién 251/2013, de 4 de julio (y, en igual sentido,
Resoluciones 66/2012, de 14 de marzo, o 185/2012, de 6 de septiembre), se afirmo
lo siguiente: “En este sentido, interesa apuntar que en el momento de fijar el
presupuesto o precio de un contrato habrd que partir del principio de control del

gasto, cuya previsidbn normativa aparece en el articulo 1 del TRLCSP, al disponer
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gue ‘La presente Ley tiene por objeto regular la contratacion del sector publico, a
fin de garantizar que la misma se ajusta a los principios de libertad de acceso a las
licitaciones, publicidad y transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e
igualdad de trato entre los candidatos, y de asegurar, en conexion con el objetivo
de estabilidad presupuestaria y control del gasto, una eficiente utilizacién de los
fondos destinados a la realizacion de obras, la adquisicibn de bienes y la
contratacion de servicios mediante la exigencia de la definicion previa de las
necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la seleccién de
la oferta econémicamente mas ventajosa’. El principio de control del gasto debe
inspirar la interpretacion del articulo 87 del TRLCSP de manera tal que cuando se
indica que ‘Los 6rganos de contratacion cuidaran de que el precio sea adecuado
para el efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacion de su
importe, atendiendo al precio general de mercado, en el momento de fijar el
presupuesto de licitacion y la aplicacién, en su caso, de las normas sobre ofertas
con valores anormales o desproporcionados’, no se impone a la Administracion un
‘suelo’ consistente en el precio general de mercado, por debajo del cual no pueda
admitir ofertas, sino todo lo contrario, se persigue el precio mas econdémico, fijado
en concurrencia, con el limite de los precios anormales o desproporcionados a la
baja. De modo que, lejos de encontrarnos con un ‘suelo’ nos encontramos con un
‘techo’ indicativo. La exigencia de que el calculo del valor de las prestaciones se
ajuste a los precios de mercado tiene por objeto garantizar que en la contratacién
exista un equilibrio entre las partes y que ninguna de ellas obtenga un
enriquecimiento injusto, asi como garantizar la viabilidad de las prestaciones objeto
del mismo, que se establecen en funcién del interés general que persigue la
actuacion administrativa.” En el particular de la adecuacion del precio de los
contratos al mercado y su relacion con los convenios colectivos, es doctrina que de
forma reiterada ha mantenido el Tribunal hasta la fecha la de que los convenios
colectivos no vinculan a la Administracion contratante a la hora de establecer el
presupuesto del contrato, si bien constituyen una fuente de conocimiento (aunque
no la Unica), a efectos de determinar el valor de mercado (articulo 87.1 del
TRLCSP)”.
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Por otro lado, este Tribunal ha declarado que la determinacion del precio del
contrato tiene la consideracion de criterio técnico y, como tal, estd dotado de
discrecionalidad técnica (Resoluciones 237/2017, de 3 de marzo, y 423/2017, de 12
de mayo, entre otras). En la primera de dichas resoluciones, con cita de la

resolucion 358/2015 deciamos a este respecto que “... al tratarse de criterios
netamente técnicos gozarian de una discrecionalidad, propia de las valoraciones
técnicas de los o6rganos de contratacion, en tanto no quede completamente
acreditado que se ha incurrido en un error en la apreciacion. Podemos decir,
finalizando esto que manifestamos que, frente a esa concrecién en el precio del
ente adjudicador, en el que debemos presumir un acierto propio del que es
conocedor de las cuestiones técnicas del contrato que se ha convocado en otras
ocasiones, conoce suficientemente éste y los precios a que puede enfrentarse el
mercado, estableciendo, dentro de sus potestades propias como tal drgano
adjudicador, un precio del contrato que, desde este punto de vista, gozaria de una
presuncién analoga, a la que tienen las manifestaciones técnicas de los 6rganos de

contratacion, cuando se debaten por los licitadores las mismas,...".

Pues bien, respecto de tal doctrina, entendemos que sigue plenamente en vigor
nuestra interpretacion de los articulos referidos al precio y presupuesto conforme al
principio de control del gasto, por lo que no se impone a la Administracién un ‘suelo’
consistente en el precio general de mercado, sino un ‘techo’ indicativo, en la medida
(i) en que el art. 1 LCSP sigue diciendo que “1. La presente Ley tiene por objeto
regular la contratacion del sector publico, a fin de garantizar que la misma se ajusta
a los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia
de los procedimientos, y no discriminacién e igualdad de trato entre los licitadores;
y de asegurar, en conexion con el objetivo de estabilidad presupuestaria y control
del gasto, y el principio de integridad, una eficiente utilizacién de los fondos
destinados a la realizacién de obras, la adquisicion de bienes y la contratacién de
servicios mediante la exigencia de la definicibn previa de las necesidades a
satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la seleccién de la oferta
econdmicamente mas ventajosa.”; y en la medida (ii) en que el art. 102. 3 LCSP,
referido al precio, contiene una previsién idéntica al 87.1 TRLCSP (“Los 6rganos de

contratacion cuidaran de que el precio sea adecuado para el efectivo cumplimiento
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del contrato mediante la correcta estimacién de su importe, atendiendo al precio
general de mercado, en el momento de fijar el presupuesto base de licitacion y la
aplicacion, en su caso, de las normas sobre ofertas con valores anormales o
desproporcionados.”), que propicio la interpretacion precedente. Asimismo, no hay

novedad que permita negar la discrecionalidad técnica mas arriba descrita.

Ahora bien, si ha de reconocerse el mayor protagonismo que debe conferirse a los
convenios colectivos, en la medida en que los arts. 100.2 y 102.3 “in fine” LCSP
contienen la novedosa prevision respectiva de que “En los contratos en que el coste
de los salarios de las personas empleadas para su ejecucion formen parte del precio
total del contrato, el presupuesto base de licitacion indicara de forma desglosada y
con desagregacion de género y categoria profesional los costes salariales
estimados a partir del convenio laboral de referencia.” Y que “En aquellos servicios
en los que el coste econdémico principal sean los costes laborales, deberan
considerarse los términos econdémicos de los convenios colectivos sectoriales,
nacionales, autonémicos y provinciales aplicables en el lugar de prestacion de los

servicios.”

De lo expuesto, resulta que el presupuesto base de licitacion tal y como ha sido reflejado
en los pliegos impugnados no infringe los preceptos denunciados por este motivo, dado
gue, sin perjuicio de estar amparado por el principio de discrecionalidad técnica
administrativa, ninguna alegacién se ha hecho de contrario relativa a no estar ajustado a
valores de mercado. A todo lo cual, debe afadirse en relacién con la necesaria distincion
entre costes directos e indirectos y otros gastos prevista en el articulo 100.2 y 101.2, que
dicha controversia se ha suscitado a propdsito de establecer tales preceptos en relacion
con el presupuesto base de licitacion y con el valor estimado del contrato, la necesidad de
contemplar no sélo los costes derivados de la aplicacion de las normas laborales vigentes,
sino también otros costes que se deriven de la ejecucion material de los servicios, los

gastos generales y el beneficio industrial.

Sin embargo, tal y como el 6rgano de contratacion explica en su informe, tales partidas han
sido recogidas en la determinacion del presupuesto base de licitacién para cada uno de los

lotes de este contrato, si bien lo han sido con las denominaciones de costes directos e
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indirectos. Por todo lo cual, no siendo posible considerar acreditada una insuficiencia en la
cuantificacién del presupuesto base de licitacién, y constando en el mismo de forma
diferenciada los apartados de costes directos e indirectos, procede la desestimacion de

este motivo.

A lo expuesto debe afiadirse, en relacion a los gastos salariales, que en los contratos en
gue el coste de los salarios de las personas empleadas para su ejecucion forme parte del
precio total del contrato, el presupuesto base de licitacion indicara de forma desglosada, y
con desagregacion de género y categoria profesional, los costes salariales estimados a

partir del convenio laboral de referencia.

Ahora bien, el significado de este mandato debe cefirse a los supuestos en los que
concurra el requisito concreto que establece el inciso segundo del apartado 2 del articulo
100 de la LCSP, es decir, que no es que sean importantes los costes laborales de los
trabajadores empleados para su ejecucion en la cuantia del precio total del contrato, sino
que solo se aplica en los contratos en que el coste de los salarios de las personas
empleadas para su ejecucion forme parte del precio total del contrato. Ademas, como
expone el 6rgano de contratacion “Es cierto que el pliego no define un nimero minimo de
personal a adscribir a la ejecucion del contrato, pues la idea es que sea la propia licitadora
quien diga con cuanto personal llevara a cabo los trabajos. Segun sus ofertas, se sabra
con cuanta gente se contara y de qué perfiles, por si hay bajas poder pedir la sustitucion
por otro perfil similar. En caso de que el equipo propuesto por la adjudicataria del servicio
no fuera suficiente para prestar el servicio como toca, se les podria penalizar via los SLAs.

Y en caso de poner a demasiada gente incurririan en gastos innecesarios”.

A este respecto, este Tribunal ha declarado (por todas, Resoluciones n° 861/2018, de 1 de
octubre y n® 506/2019, de 9 de mayo) que:

“(...) la literalidad de los articulos 100.2, 101.2 y 102.3 de la LCSP es clara, cuando
impone que sea en el PCAP o en el documento regulador de la licitacién, donde se
desglosen los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para
su determinacién, para todo tipo de contratos, asi como los costes salariales

estimados de forma desglosada y con desagregacion de sexos, tratdndose de
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contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su
ejecucion formen parte del precio total del contrato, obligaciones cuyo
incumplimiento determina la nulidad de los pliegos. La misma consecuencia juridica
es de aplicacion al incumplimiento de la obligacién de hacer constar en el PCAP, el
método aplicado por el 6érgano de contratacion para calcular el valor estimado,

establecida con caracter imperativo en el articulo 101.5 de la LCSP.”

En este punto debemos remitirnos a la Resolucion n°® 659/2019, de 1 de agosto, que
sistematizo, en los siguientes términos, la doctrina que mantiene el Tribunal respecto de
los articulos 100 y 101 de la LCSP:

“Hemos de examinar los recursos a la luz de nuestra mas reciente doctrina sobre
los articulos 100y 101 de la LCSP, relativos a la forma de determinar el presupuesto
base de licitacién y el valor estimado del contrato, fijada en la Resolucién 633/2019,

de 13 de junio.

En nuestras Resoluciones 827/2018, de 24 de septiembre, y 569/2019, de 23 de
mayo, sefialamos que a partir de la entrada en vigor de la nueva LCSP gozan de
especial importancia los convenios colectivos sectoriales de aplicacién, para
garantizar la cobertura de los costes laborales derivados de la ejecucion de aquellos
contratos de servicios, en los que resulte esencial la mano de obra de los
trabajadores de las empresas contratistas, por lo que las normas convencionales
no pueden resultar ajenas al poder adjudicador a la hora de fijar el presupuesto

base de licitacion y el valor estimado del contrato.

El Tribunal ha declarado (por todas, Resoluciones 861/2018, de 1 de octubre y
506/2019, de 9 de mayo) que la literalidad de los articulos 100.2, 101.2 y 102.3 de
la LCSP es clara, cuando impone que sea en el PCAP o en el documento regulador
de la licitacion, donde se desglosen los costes directos e indirectos y otros
eventuales gastos calculados para su determinacion, y los costes salariales
estimados de forma desglosada y con desagregacion de sexos, obligacion cuyo

incumplimiento determina la nulidad de los pliegos.
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No obstante es preciso efectuar ciertas precisiones sobre el sentido del mandato
contenido en el articulo 100.2 LCSP, en particular el dltimo inciso de su parrafo
Unico, que determina “en los contratos en que el coste de los salarios de las
personas empleadas para su ejecucién formen parte del precio total del contrato, el
presupuesto base de licitacion indicara de forma desglosada y con desagregacion
de género y categoria profesional los costes salariales estimados a partir del

convenio laboral de referencia”.

La particularidad de ese articulo 100.2 es la imprecisa redaccion de su ultimo inciso,
pues parece referirse a todos los contratos, cuando la realidad es que se refiere a
unos muy concretos y determinados. El significado de su mandato debe cefiirse a
su literalidad, de forma que su ambito ha de reducirse a los contratos singulares en
los que concurra el requisito concreto que establece ese inciso, que no es que sean
importantes los costes laborales de los trabajadores empleados para su ejecuciéon
en la cuantia del precio total del contrato, sino que solo se aplica en los contratos
en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su ejecucion forme

parte del precio total del contrato.

La especificacion que contiene la norma, que es que el coste de los salarios de las
personas empleadas en la ejecucién del contrato forme parte del precio total del
contrato, implica no solo que sea un coste sino que sea precio, es decir, que forme
parte del precio como un elemento de él, es decir, integre precio porque éste se fije
por unidades de trabajo y tiempo, tales como precio por trabajador/dia o mes o afios
o por horas o por bolsas adicionales de horas, o por trabajos extraordinarios, o por

dias laborable o por dias festivos.

Lo anterior lleva a considerar que dicha determinacion legal no se aplica a los
contratos de suministro ni a los de obras, y tampoco a todos los de servicios, sino
solo a algunos de estos, que seran aquellos en que concurre el requisito
especificativo de que los costes salariales de los trabajadores empleados en la
ejecucion formen parte del precio total del contrato, y asi nos hemos pronunciado
en nuestra Resolucion 84/2019, de 1 de febrero de 2019.
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Asi los requisitos para la aplicacion del articulo 100.2 LCSP, ultimo inciso, son los

siguientes.

Solo es de aplicacion a los contratos de servicios, pero no todos. Toda vez que el
articulo 102.3, parrafo segundo, es trasunto del articulo 100.2, que determina que
“en aquellos servicios en los que el coste econdmico principal sean los costes
laborales, deberdn considerarse los términos econdémicos de los convenios
colectivos sectoriales, nacionales, autondmicos y provinciales aplicables en el lugar
de prestacion de los servicios”, el desglose de costes salariales regulado en el
articulo 100.2 de la LCSP es aplicable solo a los contratos de servicios en que el

coste econémico principal sean los costes laborales.

Ademaés, es necesario no solo que los costes laborales sean el coste principal, sino
gue, ademas, ese coste econdmico sea el de los trabajadores empleados en la
ejecucion del contrato, porque la ejecucion de la prestacion se efectie por
trabajadores empleados y puestos a disposicién para ello, lo que excluye los
contratos en que la prestacion se realiza para el publico en general, de forma que
el uso por la Administracion contratante es uno mas de muchos. Asi la prevision a
la que nos referimos no es de aplicacién a los contratos de servicio en los que no
existe una prestacioén directa para la entidad contratante y solo para ella, porque los
trabajadores son empleados no solo para para la ejecucién del contrato, sino para

el conjunto de usuarios o consumidores.

En fin, los costes salariales del personal empleado en la ejecucion del contrato han
de formar parte del precio del contrato, no bastando con que los costes salariales
contribuyan a determinar el precio, sino que es necesario que sean precio e integren
parte del precio total, por lo que solo los contratos de servicios en que la ejecucién
del contrato requiere el empleo de trabajadores para la ejecucion y su coste pasa a
formar parte del precio total, bien como un factor del precio (por ejemplo, nUmero
de trabajadores por categoria y por unidad de tiempo), bien por un precio unitario
por trabajador por unidad de tiempo de trabajo adicional, y tal cosa solo ocurre en
las prestaciones directas a favor del 6rgano de contratacién, que es quien recibe la
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prestacion, cual es el caso de los servicios de seguridad y vigilancia, limpieza y

otros semejantes.”

A la vista de lo expuesto en las citadas resoluciones, las alegaciones de la recurrente han

de ser desestimadas en este punto.

Noveno. Debe analizarse, en siguiente término, la alegacion relativa a la omision de
criterios de valoracion de la oferta técnica. Entiende la recurrente que si bien la oferta
técnica tiene una ponderacion superior a la econémica (55%), la misma no es objeto de
valoracion en si misma, sino que esta relacionada con el concepto de mejora del coste, sin
gue la calidad se valore en este contrato. El 6rgano de contratacion afirma que los
requisitos técnicos estan fijados en el PPT y que, si bien no se han establecidos criterios
evaluables mediante juicios de valor, si se ha incluido la valoracion técnica de la forma més

objetiva posible.

El articulo 145 de la LCSP regula los requisitos y clases de los criterios de adjudicacion de

los contratos, estableciendo sus apartados, cuarto a séptimo, lo siguiente:

“4. Los 6rganos de contratacion velaran por que se establezcan criterios de
adjudicacion que permitan obtener obras, suministros y servicios de gran calidad
gue respondan lo mejor posible a sus necesidades; y, en especial, en los
procedimientos de contratos de servicios que tengan por objeto prestaciones de

caracter intelectual, como los servicios de ingenieria y arquitectura.

En los contratos de servicios del Anexo IV, asi como en los contratos que tengan
por objeto prestaciones de cardcter intelectual, los criterios relacionados con la
calidad deberan representar, al menos, el 51 por ciento de la puntuacion asignable
en la valoracion de las ofertas, sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 2.a) del
articulo 146.

5. Los criterios a que se refiere el apartado 1 que han de servir de base para la
adjudicacion del contrato se establecerdn en los pliegos de clausulas
administrativas particulares o en el documento descriptivo, y deberd figurar en el
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anuncio que sirva de convocatoria de la licitacion, debiendo cumplir los siguientes

requisitos:

a) En todo caso estaran vinculados al objeto del contrato, en el sentido expresado

en el apartado siguiente de este articulo.

b) Deberan ser formulados de manera objetiva, con pleno respeto a los principios
de igualdad, no discriminacion, transparencia y proporcionalidad, y no conferiran al

organo de contratacion una libertad de decision ilimitada.

c) Deberan garantizar la posibilidad de que las ofertas sean evaluadas en
condiciones de competencia efectiva e iran acompafiados de especificaciones que
permitan comprobar de manera efectiva la informacién facilitada por los licitadores
con el fin de evaluar la medida en que las ofertas cumplen los criterios de
adjudicacion. En caso de duda, debera comprobarse de manera efectiva la

exactitud de la informacién y las pruebas facilitadas por los licitadores.

6. Se considerard 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, prestacién o comercializacion de, en su
caso, las obras, los suministros o los servicios, con especial referencia a formas de
produccién, prestacibn 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.

7. En el caso de gue se establezcan las mejoras como criterio de adjudicacion, estas
deberan estar suficientemente especificadas. Se considerara que se cumple esta

exigencia cuando se fijen, de manera ponderada, con concrecidn: los requisitos,
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limites, modalidades y caracteristicas de las mismas, asi como su necesaria

vinculacion con el objeto del contrato.

En todo caso, en los supuestos en que su valoracién se efectle de conformidad con
lo establecido en el apartado segundo, letra a) del articulo siguiente, no podra

asignarsele una valoracién superior al 2,5 por ciento.

Se entiende por mejoras, a estos efectos, las prestaciones adicionales a las que
figuraban definidas en el proyecto y en el pliego de prescripciones técnicas, sin que
aguellas puedan alterar la naturaleza de dichas prestaciones, ni del objeto del

contrato.

Las mejoras propuestas por el adjudicatario pasaran a formar parte del contrato y

no podran ser objeto de modificacion.”

Asi, los criterios de adjudicacién, con caracter general, deben estar vinculados al objeto del
contrato, se formularan de manera objetiva, con pleno respeto a los principios de igualdad,
no discriminacion, transparencia y proporcionalidad, y no conferiran al érgano de
contratacion una libertad de decision ilimitada, debiendo garantizar la evaluacién en

condiciones de competencia efectiva.

Por otro lado, como tiene declarado este Tribunal (por todas, Resolucion n® 975/2018), la
Administracién goza de una amplia discrecionalidad para elegir qué concretos criterios
utilizara en cada caso a fin de adjudicar un contrato, asi como para darles el peso relativo
gue considere oportuno. La LCSP exige en su articulo 145.6 que los criterios estén
vinculados al objeto del contrato, y deberan respetarse los principios de libertad de acceso,
igualdad de trato, no discriminacion, proporcionalidad, salvaguarda de la libre competencia
y seleccion de la oferta econdmicamente mas ventajosa, proclamados en el articulo 1.1
LCSP.

Tratandose de criterios de adjudicacion evaluables de forma automatica relativos a la
proposicion técnica, hemos de traer a colacion la Resolucién n® 1555/2021 de este Tribunal,

en la que afirmibamos:
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“Para que un criterio cuya comprobacién requiera una comprobacion técnica y, no
obstante, sea un criterio sujeto a valoracion automatica, es preciso que la
comprobacion técnica vaya dirigida a la mera constatacion de si se dan o no los
presupuestos para obtener la puntuacion prevista. En otras palabras, los criterios
de valoracion automatica que requieren de una comprobacion técnica implican que
el resultado de dicha comprobacién técnica sea necesariamente binaria, esto es, se
dan o no se dan los presupuestos previstos en el pliego para recibir la puntuacién
correspondiente. Por el contrario, si se ha de decidir la mayor o menor asignacion
de puntos sobre una graduacion valorable en funcién de criterios técnicos,
estaremos ante una valoracién sujeta a juicio de valor y no ante un criterio de

valoracién automatica.

En estos términos podemos citar, a titulo de ejemplo, nuestra previa Resolucién n®
344/2020, de 5 de marzo, donde recorddbamos que “Tratandose, por lo tanto, de
criterios que forzosamente merecen una respuesta binaria, nos hallamos ante
extremos que pueden ser valorados matematicamente, y que deben ser calificados
como tales. En la Resolucién 1524/2019, de 26 de diciembre, y con ocasion de un
supuesto analogo, indicamos que «lo cierto es que, observando el enunciado del
criterio, el Unico extremo a evaluar seria si la oferta responde en este punto a las
exigencias de la descripcién del producto, que incluyen la mencién de una marca o
“similar”; pero, tras tal comprobacion, se asigna un ndamero concreto y
predeterminado de puntos, es decir, solo cabe asignar 0, si no se cumplen las
especificaciones, o la puntuacion establecida. En tal caso, no puede considerarse
realmente un criterio sujeto a juicio de valor: cierto es que deberd existir una
evaluacion técnica de que la oferta se acomoda a las exigencias del criterio, pero el
técnico no realizar4 posteriormente ponderacién alguna sujeta a un criterio de
discrecionalidad técnica en orden a la asignhacién de puntos, como es caracteristico
del criterio sujeto a juicio de valor; de modo que tal criterio es de aplicacion

automatica, y asi deberia figurar en el pliego».”

A la vista de lo expuesto, esta alegacion debe ser desestimada, pues los criterios de
adjudicacion cumplen con las exigencias descritas, en la medida en que los mismos estan

vinculados al objeto del contrato, se fijan de forma clara y no restringen la competencia,

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expdte. TACRC - 1631/2021 1B 104/2021



sirviendo para la prestacion de un servicio de mayor calidad a la vista del objeto del
contrato. Ademas, el 6rgano de contratacion goza de cierta discrecionalidad en su fijacion,
sin que las alegaciones formuladas en el recurso, que de forma genérica se limitan a
sefalar que la calidad no es objeto de evaluacion, sirvan para considerar acreditado que

los criterios de adjudicacion no cumplen las exigencias legales o son desproporcionados.

Décimo. Se afirma en el recurso la existencia de una contradiccion entre la puntuacion de
criterios sociales en distintos apartados del pliego y su falta de vinculacion al objeto del
contrato, en particular, en lo relativo a la valoracién de la plantilla con contrato laboral
indefinido y su exigencia como condicién especial de ejecucion. En este punto, el 6rgano
de contratacion admite la discrepancia, y afirma que procedera a la eliminacion del criterio

de adjudicacion relativo a la plantilla laboral contratada de forma indefinida.

Nos encontramos ante un supuesto de allanamiento parcial de uno de los motivos de
impugnacion por parte del 6rgano de contratacion. La doctrina del Tribunal acerca del
reconocimiento de las pretensiones del recurso por el 6rgano de contratacion ha sido dar
a este el tratamiento del allanamiento, segun se ha manifestado en resoluciones recientes
como las n° 846/2020, de 24 de julio y n° 797/2020, de 10 de julio. En esta ultima

Resolucion se resume el criterio del Tribunal; asi:

“A la vista del informe del 6rgano de contratacion procede recordar la doctrina de
este Tribunal sobre la conformidad del 6rgano de contratacion con las pretensiones
del recurrente, pudiendo citar la Resolucién 970/2019 de 14 de agosto, que
recogiendo doctrina anterior, indicaba lo siguiente: “Tal y como ya indicaramos en
nuestra resolucion 303/2015, de 10 de abril, “(...) hemos de sefialar ante todo que
en el TRLCSP no esté regulado expresamente el efecto que deba tener sobre estos
recursos especiales en materia de contratacion una eventual conformidad del
organo 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 resolucién de los recursos administrativos, se limita a declarar
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que el recurso administrativo resolvera sobre todas las cuestiones de fondo y forma
gue plantee el recurso, hayan sido o no planteadas por el recurrente, exigiendo no
obstante congruencia, es decir, pleno ajuste de la resoluciéon 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 solucién es bien sencilla: le basta
con estimar el recurso. Esta solucion no es factible, sin embargo, en caso en que el
organo encargado de resolver el recurso, como sucede con este Tribunal, es una
autoridad claramente distinta e independiente del 6rgano 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 Administracion sujetos al
Derecho Administrativo se sustancian ante un G&rgano 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 6rgano administrativo autor de la resolucion impugnada equivale a un
allanamiento que pone fin al proceso judicial entablado, salvo que ello suponga una
“infraccion manifiesta del Ordenamiento Juridico” (articulo 75 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa). Ello implica
en definitiva que este Tribunal debe atribuir a la conformidad manifestada por el
organo 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”.
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En el presente caso no se aprecia tal infraccion del ordenamiento juridico, por lo que el
recurso ha de ser estimado en este punto, anulando el criterio de adjudicacion “Criterios
sociales” relativo al porcentaje de contratacion indefinida entre la plantilla que ejecutard el

contrato.

Undécimo. Invoca la recurrente la infraccion de los articulos 99.7 y 150.3 de la LCSP en
la medida en que los pliegos impiden la adjudicacion de los lotes 3y 4 si los lotes 1y 2
guedaran desiertos. El 6rgano de contratacion parte de que la regla general de la LCSP es
la division en lotes de los contratos, siendo posible, ademas, segun el articulo 99, limitar el
namero de lotes a adjudicar a cada licitador, afiadiendo que, por razon del objeto de cada
uno de los lotes, es necesario que los mismos se adjudiquen a distintas empresas, estando

vinculados los lotes 3 y 4 a los dos primeros.

Los apartados 3 y 4 del articulo 99 de la LCSP se ocupan de la divisién en lotes de los

contratos, afirmando:

“3. Siempre que la naturaleza o el objeto del contrato lo permitan, debera preverse
la realizacion independiente de cada una de sus partes mediante su division en
lotes, pudiéndose reservar lotes de conformidad con lo dispuesto en la disposicién

adicional cuarta.

No obstante, lo anterior, el 6rgano de contratacién podra no dividir en lotes el objeto
del contrato cuando existan motivos validos, que deberan justificarse debidamente

en el expediente, salvo en los casos de contratos de concesion de obras.

En todo caso se considerardn motivos validos, a efectos de justificar la no divisién

en lotes del objeto del contrato, los siguientes:

a) El hecho de que la division en lotes del objeto del contrato conllevase el riesgo
de restringir injustificadamente la competencia. A los efectos de aplicar este criterio,
el 6rgano de contratacion debera solicitar informe previo a la autoridad de defensa
de la competencia correspondiente para que se pronuncie sobre la apreciaciéon de

dicha circunstancia.
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b) El hecho de que, la realizacién independiente de las diversas prestaciones
comprendidas en el objeto del contrato dificultara la correcta ejecucion del mismo
desde el punto de vista técnico; o bien que el riesgo para la correcta ejecucion del
contrato proceda de la naturaleza del objeto del mismo, al implicar la necesidad de
coordinar la ejecucion de las diferentes prestaciones, cuestion que podria verse
imposibilitada por su division en lotes y ejecucion por una pluralidad de contratistas
diferentes. Ambos extremos deberan ser, en su caso, justificados debidamente en

el expediente.

4. Cuando el 6rgano de contratacion proceda a la division en lotes del objeto del
contrato, este podra introducir las siguientes limitaciones, justificandolas

debidamente en el expediente:

a) Podra limitar el nimero de lotes para los que un mismo candidato o licitador

puede presentar oferta.

b) También podra limitar el nimero de lotes que pueden adjudicarse a cada licitador.

Cuando el 6érgano de contratacion considere oportuno introducir alguna de las dos
limitaciones a que se refieren las letras a) y b) anteriores, asi debera indicarlo
expresamente en el anuncio de licitacion y en el pliego de clausulas administrativas

particulares.

Cuando se introduzca la limitacion a que se refiere la letra b) anterior, ademas
deberan incluirse en los pliegos de clausulas administrativas particulares los
criterios 0 normas que se aplicaran cuando, como consecuencia de la aplicacion de
los criterios de adjudicacion, un licitador pueda resultar adjudicatario de un nimero
de lotes que exceda el maximo indicado en el anuncio y en el pliego. Estos criterios

0 normas en todo caso deberan ser objetivos y no discriminatorios.

Salvo lo que disponga el pliego de cldusulas administrativas particulares, a efectos
de las limitaciones previstas en las letras a) y b) anteriores, en las uniones de
empresarios seran estas y no sus componentes las consideradas candidato o

licitador.
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Podra reservar alguno o algunos de los lotes para Centros Especiales de Empleo o
para empresas de insercion, o un porcentaje minimo de reserva de la ejecucion de
estos contratos en el marco de programas de empleo protegido, de conformidad
con lo dispuesto en la Disposicién adicional cuarta. Igualmente se podran reservar
lotes a favor de las entidades a que se refiere la Disposicion adicional cuadragésima

octava, en las condiciones establecidas en la citada disposicion.”

Sobre la division en lotes del objeto del contrato y su adjudicacion, cabe recordar que, de
conformidad con las Directivas de la UE, la LCSP en el articulo 99 da un paso mas en favor
del acceso de las pequenas y medianas empresas a la contratacién publica al introducir
una nueva regulacién que prevé como regla general la realizacion independiente de las
partes del objeto de un contrato mediante su division en lotes siempre que la naturaleza o
el objeto del contrato lo permitan, y salvo que se justifigue en el expediente su

improcedencia por motivos validos (articulo 99.3 de la LCSP).

Este Tribunal ha tenido ocasién de pronunciarse en distintas resoluciones acerca de la
procedencia o necesidad de que el objeto del contrato se divida en lotes, analizando las

previsiones de la norma legal citada.

Asi, en la Resolucién n° 625/2019, con cita de la previa Resolucion n® 813/2018,
sefialabamos de una parte que la decisiéon de dividir un contrato o no en lotes es una
cuestién discrecional del érgano de contratacion, pero sujeta a control, y, de otra, que, si
bien la regla general es la divisién en lotes, la misma no se impone para todos los contratos,
pues debe permitirlo la naturaleza o el objeto de estos. La naturaleza y el objeto operan
como condicién previa para que se acuerde la division en lotes. A su vez, y dada dicha
condicion previa, atendiendo a la naturaleza y el objeto del contrato a licitar, se habra de
exigir necesidad de justificar la no divisibn con mayor o menor rigor segun las

circunstancias que concurran en cada expediente de contratacion.

Por lo tanto, la nueva LCSP no impide que la Administracion configure el objeto del contrato
atendiendo a lo que sea mas conveniente para las necesidades publicas que debe
satisfacer. Por ello, como ha reconocido este Tribunal en las Resoluciones, la pretension

del recurrente no puede sustituir a la voluntad de la Administraciébn en cuanto a la
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configuracion del objeto del contrato y a la manera de alcanzar la satisfaccion de los fines
gue la Administracion pretende con él (Resolucion del TACRC n° 756/2014, de 15 de

octubre).

El apartado C del cuadro de caracteristicas describe con detalle el objeto de cada uno de

los cuatro lotes:
“LOTE 1: SERVICIO DE COMUNICACIONES FIJAS Y MOVILES

El objeto de este lote es prestar los servicios necesarios para disponer de una red
privada de telefonia y una plataforma para enviar, de forma masiva y online, de

mensajes a dispositivos moviles de los ciudadanos y empresas.
LOTE 2: SERVICIO DE CONEXION DATOS Y ACCESO A INTERNET

El objeto de este lote es disponer de unared de datos multiservicio de alta seguridad
y prestaciones con protocolo IP que abarca tanto las redes de interconexién entre
las diferentes sedes del IB-SALUT, conectividad con Internet y con otras redes

privadas que se necesiten para el ejercicio de sus competencias.
LOTE 3: SERVICIO DE RED INTERIOR, WIFI Y MONITORIZACION

El objeto de este lote es la prestacion de los servicios de despliegue y gestion de la
red interior propia en las ubicaciones del IB-SALUT que se determinen y la gestién
del direccionamiento de redes publicas y privadas para dar servicio a los diferentes
dispositivos (VolP, Videoconferencia, WIFI, PCs, etc.) via la linea/s de datos del
Lote 2. También se contemplan servicios fuera del horario habitual, para la gestion
de incidencias 24x7 de los servicios citados. Por dltimo, se incluyen los servicios
comunes de planificacién, aseguramiento de la calidad y mejora continua; asi como

el servicio de registro de dominios corporativos.
LOTE 4: SERVICIO DE CALIDAD Y CONTROL DE PROCESOS

El objeto de este lote es la prestacion de los servicios de medicion, evaluacion y
control de los servicios que prestan los adjudicatarios de diversos servicios de la
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STSI y en especial de los lotes 1, 2 y 3, asi como la implantacién de un sistema
informatico de gestion de los activos (CMDB) y facturacion de los lotes 1, 2 y 3 de
este contrato sobre GLPI. También incluye la actualizaciéon y mantenimiento de las

herramientas de gestion Tl de la STSI.”

A la vista de sus respectivos objetos, es patente que, en el caso ahora examinado, la
division del contrato en lotes no es contraria al articulo 99 de la LCSP, sino todo lo contrario.
Nos encontramos con prestaciones relacionadas entre si, sin que pueda afirmarse,
necesariamente, que las mismas tengan una sustantividad propia que justificase su
contratacion separada. Es mas, la contratacion separada podria incluso ser considerada

como fraccionamiento al amparo del articulo 99.2 de la LCSP.

Y al igual que el 6rgano de contratacion goza de discrecionalidad en lo tocante a la division
en lotes del contrato, también ha de predicarse dicha discrecionalidad en lo relativo a la
posibilidad de condicionar la adjudicacion de unos lotes a la adjudicacién de otros cuando
exista entre ellos una especial vinculacién, como ocurre en el caso de autos, en los que los
lotes 3 “Servicio de red interior, wifi y monitorizacion” y 4 “Servicio de calidad y control de
procesos” no podrian ser ejecutados de no adjudicarse previamente los lotes 1 “Servicio
de comunicaciones fijas y méviles” y 2 “Servicio de conexién datos y acceso a internet” , y
sin que esta subordinacién suponga en modo alguna restriccién de la competencia. No
admitir esta posibilidad podria justificar la renuncia a la adjudicacion reconocida en el
articulo 152 de la LCSP. En este sentido son razonables, a juicio de este Tribunal, los
argumentos expuestos por el érgano de contratacion para establecer la condicién de

adjudicacion de los lotes mencionada:

“El lote 3 se ha previsto para monitorizar los caudales de los datos y la calidad del
servicio de telefonia de los lotes 1y 2, por lo que debe ejecutarlo una empresa
diferente. Y los trabajos del lote 4 consisten en auditar y controlar los niveles de
servicio con el que los adjudicatarios de los lotes del 1 al 3 prestan sus servicios.

También se especifica que en el caso de que los lotes 1 0 2 0 ambos quedaran
desiertos, no podran adjudicarse los lotes 3y 4 al ir su ejecucion condicionada a los

lotes 1y 2. Ello es légico, puesto que, si no se adjudican los lotes 1y 2, no tienen
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sentido los servicios de los lotes 3 y 4, y al tenerse que volver a licitar los lotes 1y
2, las ofertas ganadoras de los lotes 3 y 4, en caso de existir, podrian no estar
adecuadas a los pliegos del nuevo contrato. A mayor abundamiento, las fechas de
ejecucién de todos los lotes deben tener el mismo inicio y la misma finalizacion, por

lo que deben ir aparejadas en el tiempo”.

La ligazon y subordinacién de los cometidos propios de los lotes 3y 4 a los lotes 1y 2,
justifican, de una parte, que se adjudiquen necesariamente estos dos ultimos lotes para
gue tengan sentido y funcion los lotes 3y 4, y, de otro, que se adjudiquen simultdneamente

todos los lotes para que se ejecute con la maxima calidad el contrato.

Todo ello, obliga a desestimar también el recurso en este punto.

Duodécimo. En siguiente lugar, invoca la recurrente la disconformidad a Derecho de la
clausula 2.4.1 del PPT en la medida en que se impone necesariamente una prorroga
forzosa del actual prestatario del servicio (la propia recurrente) de hasta nueve meses
durante la llamada “fase de transicion” en las mismas condiciones econémicas y de servicio
que perjudica sus intereses. El 6rgano de contratacién entiende que la recurrente interpreta
errbneamente los pliegos, aunque admite cierta oscuridad en la redaccion de la clausula y

propone su modificacion.

El apartado 2.4.1 del PPT sefiala:

“2.4.1 Fase de transicion del servicio

El objetivo de esta fase es la puesta en marcha del servicio con las maximas
garantias de disponibilidad y calidad del servicio. Durante esta fase se iniciara la
medicién del servicio mediante un ANS, El objetivo de esta fase es la puesta en
marcha del servicio con las maximas garantias de disponibilidad y calidad del

servicio. Durante esta fase se iniciard la medicién del servicio mediante un ANS.

Esta fase tiene como objetivo permitir al nuevo adjudicatario disponer de un marco
temporal con la cobertura legal de este contrato para la migracion (si procede) y, en

cualquier caso, para el disefio, planificacion y puesta en marcha de los servicios.
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Con caréacter general y maximo, la fase de transicion tendra una duracion de 9

meses pudiendo ser inferior (0 incluso no ser necesaria) para algunos servicios.

Mas técnicamente, en esta fase se incluyen todas aquellas tareas que permiten
poner en operacién un servicio que todavia no se esta prestando o, si el servicio ya
se esta prestando, incluye aquellas tareas de transformacién de este que permitan
modificar la operacion de dicho servicio para adaptarlo a las condiciones legales,
economicas y técnicas exigidas en el nuevo contrato y ofertadas por su

adjudicatario. Esta fase, incluye los siguientes procesos:

- Disefio de los servicios y plan técnico detallado de la migracion/implantacion de
estos. En dicho plan quedara expresado el compromiso de puesta en servicio final
tras 9 meses de todos aquellos servicios recogidos en el alcance inicial. Se recogera

una planificacion para los restantes servicios del Objeto de Licitacion.

- Instalacién y configuracién de los equipos, circuitos, aplicaciones y cualquier otro

elemento que sea necesario para la operacion de los servicios.

- Transicion de los servicios y de todas y cada una de las unidades de prestacion

(si las hubiera) del prestatario actual al adjudicatario.

La transicion de un servicio puede producirse de forma gradual o de forma
instantanea segun la naturaleza del servicio que se esta traspasando, no obstante,

esta puesta en marcha siempre se realizara previa aceptaciéon del licitador.

En el caso excepcional de no poder realizar la recepcion de un servicio a causa de
no tener la solucion propuesta desplegada, y con el fin de asegurar la continuidad
de éstos por el prestatario anterior, el nuevo adjudicatario se obliga a encargarse
de los costes del adjudicatario anterior.

Los costes que generen dicha prestacion seran facturados por la empresa que fuera
adjudicataria de estos a precios de mercado y en todo caso, por precio unitario no

superior a los adjudicados en este contrato.”

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expdte. TACRC - 1631/2021 1B 104/2021



Segun este apartado, en el caso de no tener la solucion propuesta desplegada y a fin de
asegurar la continuidad del servicio, el nuevo adjudicatario se encargaré de los costes del
adjudicatario anterior, matizando el informe emitido con ocasion de la interposicion del

recurso que los precios seran objeto de negociacion entre los dos adjudicatarios.

Ahora bien, el contenido de esta clausula excede del contenido que pueden contener los
pliegos, en la medida en que estd imponiendo, aun indirectamente, al anterior adjudicatario
la obligacion de continuar en la prestacion del servicio, aun cuando el anterior adjudicatario
puede ser completamente ajeno a la nueva relacion contractual que se establecera con el
pliego que se esta licitando. Los contratos producen sus efectos entre las partes, sin que
en virtud de los mismos puedan quedar vinculados terceros que no forman parte de los

mismos.

Este Tribunal desconoce la relacion en virtud de la cual la recurrente es la actual prestataria
del servicio que ahora se licita, pero ello no obsta a que no pueda exigirse que siga
prestando el servicio en el seno de una relacion contractual en la que podria no ser parte

en absoluto.

Ademas, la redaccion que el 6rgano de contratacion propone en su informe tampoco seria
admisible en la medida en que supondria gastos para el nuevo adjudicatario que no estan
en absoluto determinados y que no son de posible determinacion, dificultando la
formulacién de ofertas al no poder preverse los gastos en que se incurriran, al implicar
negociar, con resultado incierto, con un tercero ajeno al contrato, pudiendo incluso
producirse el supuesto de no llegar a un acuerdo, 0 ser este tan oneroso que no interesara

al nuevo adjudicatario.

Por lo expuesto, el recurso debe ser estimado en este punto, eliminando la obligacion del
nuevo adjudicatario de hacerse cargo de los costes del anterior adjudicatario durante la

llamada fase de transicion.

Decimotercero. Se afirma en siguiente lugar que las penalidades impuestas en los pliegos
no son proporcionales, sino excesivas, al penalizar con hasta 3.000 euros/hora la pérdida
de conectividad completa de una sede CPD-HSC-T1, que estima puede tener un coste
mensual de alrededor 1000 euros. El 6rgano de contratacion sefiala que la penalizacion no
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se fija en funcién del coste del servicio, sino en atencion al coste social y de reputacién que
puede sufrir el IB-Salut en los casos de pérdida de comunicacién, considerando las

penalidades proporcionales a la gravedad de los incumplimientos previstos.

El articulo 192.1 de la LCSP establece:

“1. Los pliegos o el documento descriptivo podran prever penalidades para el caso
de cumplimiento defectuoso de la prestacion objeto del mismo o para el supuesto
de incumplimiento de los compromisos o de las condiciones especiales de ejecucién
del contrato que se hubiesen establecido conforme al apartado 2 del articulo 76 y
al apartado 1 del articulo 202. Estas penalidades deberan ser proporcionales a la
gravedad del incumplimiento y las cuantias de cada una de ellas no podran ser
superiores al 10 por ciento del precio del contrato, IVA excluido, ni el total de las

mismas superar el 50 por cien del precio del contrato.”

El apartado S del cuadro de caracteristicas fija las penalidades, estableciendo para el lote

2 las siguientes penalidades:

Muy grave: perdida de
conectividad completa de una
sede CPD — HSC - T1, circuitos
principales y de respaldo.
Grave: perdida de conectividad
completa de una sede T2 — T3 -
T4, circuitos principales y de 4 Horas
respaldo (en los casos que
aplique)

Normal: incidencia en uno de
los accesos que presten
servicio a sedes tipo CDP — 12 Horas 1.000 € por cada hora posterior a
HSC — T1 — T2 o perdida de| las 12 Horas
conectividad en el resto de los
tipos de sedes

3.000 € por cada hora posterior a

2 Horas las 2 Horas

2.000 € por cada hora posterior a
las 4 Horas

Entiende este Tribunal que las penalidades impuestas estan vinculadas al objeto del
contrato y son proporcionales en atencién a la gravedad que la interrupcién del servicio
ocasiona tanto a la Administracion como a los usuarios del servicio de sanidad publica,
encontrandose dentro de los limites que permite la LCSP, por lo que el recurso ha de

decaer en este punto.
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Decimocuarto. Se afirma en el recurso que no se pone de manifiesto, por parte del érgano
de contratacion, la documentacion necesaria para poder formular la oferta, entendiendo
gque es necesario que por parte del érgano de contratacién se faciliten los planos y se
permitan las visitas a las instalaciones. El 6rgano de contratacion afirma que por razones
de seguridad no se pueden aportar los planos, pero admite la posibilidad de que se

efectlien visitas.

El articulo 136.3 de la LCSP preveé:

“Cuando las proposiciones solo puedan realizarse después de una visita sobre el
terreno o previa consulta «in situ» de la documentacion que se adjunte al pliego, los
plazos minimos para la presentacion de las ofertas y solicitudes de participacion
gue establece esta Ley, se ampliaran de forma que todos los que interesados
afectados puedan tener conocimiento de toda la informacion necesaria para

preparar aquellas.”

Si bien es cierto que los pliegos no prevén expresamente la posibilidad de efectuar visitas

0 entregar los planos, tampoco excluyen expresamente esta posibilidad.

Siendo logico que por motivos de seguridad no se puedan entregar los planos de los
edificios, la posibilidad de efectuar visitas si se admite por el érgano de contratacion
expresamente en su informe, por lo que no existe infracciéon alguna que pueda imputarse
a los pliegos ni vulneracion de lo establecido en el articulo 136.3 de la LCSP en este

momento, debiendo desestimarse el recurso en este punto.

Decimoquinto. Finalmente, sefiala la recurrente que la licitacién tiene el mismo importe
gue en los pliegos elaborados en el afio 2019, pero habiéndose afadido nuevas
prestaciones que amplian el objeto del contrato. El érgano de contratacion, en su informe,
manifiesta que, si bien es cierto que se han afiadido nuevos servicios, no lo es menos que
se han eliminado otros servicios (instalaciébn de una centralita para la G061 y una
plataforma de envio de SMS que no hay que desarrollar) respecto de los previstos en el
afo 2019, no obstante, lo cual admite que se eliminara el servicio de los nimeros 900 en
atencion a que, en estos momentos, y debido al COVID-19, no son muy residuales.
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El objeto del presente recurso especial en materia de contratacion, como ya se ha afirmado,
es el PCAP y PPT para la contratacion del “Servicio de comunicaciones corporativo
centralizado: telefonia fija y telecomunicaciones méviles (voz y datos), redes de datos,
acceso a internet, interconexién de red interior y wifi y control de calidad, control de
procesos y monitorizacion para el Servicio de Salud de las Islas Baleares”, expediente

SSCC PA 165/2; y no el pliego correspondiente al afio 2019.

La recurrente, mas all4 de una invocacion genérica a la doctrina de los actos propios de la
Administracion, no invoca infraccion alguna del ordenamiento juridico, sino que se limita a
anticipar problemas en la tramitacion del expediente, problemas que nada tienen que ver
con la conformidad a Derecho del acto ahora impugnado, por lo que este motivo de

impugnacion debe decaer.

Decimosexto. En resumen, se estima parcialmente el recurso, anulando la valoracion de
criterios sociales (5 puntos) y la clausula 2.4.1 del PPT, ordenando la retroaccion de

actuaciones a fin de subsanar las deficiencias advertidas.

Por todo lo anterior,

VISTOS los preceptos legales de aplicacion,

ESTE TRIBUNAL, en sesion celebrada en el dia de la fecha ACUERDA:

Primero. Estimar parcialmente el recurso interpuesto por D. A.M.C., en representacion de
TELEFONICA DE ESPANA S.A.U. y TELEFONICA MOVILES ESPARNA, S.A.U., contra los
pliegos de la licitacién convocada por el Servicio de Salud de llles Balears para contratar
el “Servicio de comunicaciones corporativo centralizado: telefonia fija y telecomunicaciones
moéviles (voz y datos), redes de datos, acceso a internet, interconexién de red interior y wifi
y control de calidad, control de procesos y monitorizacion para el Servicio de Salud de las
Islas Baleares”, expediente SSCC PA 165/21, acordando, por allanamiento parcial del
organo de contratacion, la anulacion del apartado 3 de los criterios de adjudicacion
evaluables de forma automética “Criterios sociales” fijado en el cuadro de caracteristicas
del PCAP, de acuerdo con el Fundamento de Derecho Décimo, asi como la anulacién de
la clausula 2.4.1 del PPT, por los motivos expuestos en el Fundamento de Derecho
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Duodécimo de esta Resolucion, disponiendo, asimismo, la retroaccion de las actuaciones

al momento procedimental anterior a la aprobacion de los pliegos impugnados.

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

lo establecido en el articulo 57.3 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 del
Tribunal Superior de Justicia de llles Balears, en el plazo dos meses, a contar desde el dia
siguiente a la recepcion de esta notificacion, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 10.1, letrak) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa.

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expdte. TACRC - 1631/2021 1B 104/2021



	Marcadores de estructura
	Figure




