MINISTERIO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL

DE HACIENDA DE RECURSOS CONTRACTUALES
Y FUNCION PUBLICA

Recurso n°® 191/2023 C. Valenciana 39/2023
Resolucion n° 349/2023

Seccidn 22

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid, a 16 de marzo de 2023.

VISTO el recurso interpuesto por D. F. J. Y. A. en nombre y representacion de
COOPERATIVA MODA RE, S. Coop. de Iniciativa Social contra los pliegos de clausulas
administrativas y de prescripciones técnicas que han de regir la licitacién del contrato de
“Servicio Publico de recogida, transporte y gestion de residuos urbanos del municipio de
Alguefia”, expediente 962/2021, convocado por el Ayuntamiento de Alguefia; este Tribunal,

en sesién del dia de la fecha, ha adoptado la siguiente resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. El Pleno del Ayuntamiento de Alguefia en sesion celebrada el 1 de diciembre de
2022 adopt6 acuerdo de aprobacion del expediente para la contratacion por procedimiento
abierto del “Servicio Publico de recogida, transporte y gestion de residuos urbanos del
municipio de Alguefia”, expediente 962/2021. El anuncio de licitacion fue publicado en la
Plataforma de Contratacion del Sector Publico el 29 de enero de 2023, enviandose anuncio
al Diario Oficial de la Unién Europea (DOUE en adelante) el 27 de enero de 2023, que fue
posteriormente rectificado con fecha 1 de febrero de 2023, habiéndose publicado ambos
envios en el DOUE respectivamente en fechas 2 de febrero de 2023 y 6 de febrero. El valor

estimado del contrato se fij6 en 1.097.412,4 €.

Segundo. Contra los pliegos de clausulas administrativas particulares (PCAP) y de
prescripciones técnicas (PPT), que han de regir el expediente de contratacion se interpone
el presente recurso especial en materia de contratacion en fecha 14 de febrero de 2023.
Considera la recurrente que los pliegos incumplen lo previsto en el art. 99.3 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se trasponen al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y Consejo
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2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LSCP), y que,
adicionalmente, se incumple la reserva exigida por la Disposicion Adicional Decimonovena
de la Ley 2/2022 de 8 de abiril, de residuos y suelos contaminados para una economia

circular.

Tercero. Recibido en este Tribunal el expediente, el 6rgano de contratacion acompafié el
informe a que se refiere el art. 56.2 de la LSCP y 28.4 del Reglamento de los
procedimientos especiales de revisiobn en materia contractual y de organizacion del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales (en adelante, RPERMC), aprobado por
Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre, en el que solicita la desestimacién del recurso
y en cuanto a la medida cautelar de suspension solicitada, se remite al criterio que adopte

el Tribunal.

Cuarto. En fecha 22 de febrero de 2023, ante la peticién de suspensién contenida en el
escrito de interposicion del recurso, la Secretaria del Tribunal, por delegacién de éste, ha
adoptado acuerdo de concesion de la medida cautelar solicitada, consistente en suspender
el procedimiento de contratacion, de conformidad con lo establecido en los arts. 49 y 56 de
la LCSP, de forma que segun lo establecido en el art. 57.3 del mismo cuerpo legal, sera
esta resolucion la que acuerde el levantamiento de la medida cautelar adoptada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. El presente recurso, que debe calificarse como especial en materia de
contratacion, se interpone ante este Tribunal que es competente para resolverlo de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 46.4 considerado en relacion con el articulo
46.2 de la LCSP, y en el convenio suscrito entre el Ministerio de Hacienda y la Generalitat
Valenciana sobre atribucion de competencia de recursos contractuales de fecha 25 de
mayo de 2021 (BOE del 2 de junio).

Segundo. EIl recurso se interpone contra los pliegos de clausulas administrativas
particulares y de prescripciones técnicas que han de regir la licitacion de un contrato de

servicios cuyo valor estimado se ha fijado en 1.097.412,4 €.

Dispone el art. 44.1 LCSP lo siguiente:
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«1. Seran susceptibles de recurso especial en materia de contratacion, los actos y
decisiones relacionados en el apartado 2 de este mismo articulo, cuando se refieran a los
siguientes contratos que pretendan concertar las Administraciones Puablicas o las restantes

entidades que ostenten la condicion de poderes adjudicadores:

a) Contratos de obras cuyo valor estimado sea superior a tres millones de euros, y de

suministro y servicios, que tenga un valor estimado superior a cien mil euros.

(...)»

Por su parte, el apartado 2 del citado articulo 44 de la LCSP sefiala lo siguiente:

«Podran ser objeto del recurso las siguientes actuaciones:

a) Los anuncios de licitacion, los pliegos y los documentos contractuales que establezcan

las condiciones que deban regir la contratacion

(...)»

Por tanto, el recurso se interpone de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44.2 a)
frente a un acto susceptible de dicho recurso, estando el contrato a que se refiere incluido
entre los previstos en el art. 44.1 a) de la LCSP, al tratarse de un contrato de servicios cuyo

valor estimado supera los cien mil euros.

Tercero. En cuanto a la legitimacién para recurrir, dispone el articulo 48 de la LCSP que:
«Podra interponer el recurso especial en materia de contratacion cualquier persona fisica
o0 juridica cuyos derechos o intereses legitimos, individuales o colectivos, se hayan visto
perjudicados o puedan resultar afectados, de manera directa o indirecta, por las decisiones

objeto del recurso».

Sobre la legitimacion de quien no presenta propuesta a la licitacion, hemos afirmado, con
caracter general, que no concurre entre quienes no hayan participado en el procedimiento,
porque no puede resultar adjudicatarios del mismo, por lo que ninguna ventaja o beneficio
podra suponerles el ejercicio de su accion (Resolucion 865/2020 de 31 de julio). Trasladado
este criterio general a las impugnaciones de pliegos, lo hemos matizado entendiendo que
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tienen interés legitimo en su impugnacion quienes no puedan concurrir al procedimiento o
hacerlo en condiciones de igualdad, debido al motivo o motivos que aleguen y siempre que
vinculen a estos la imposibilidad de concurrir (Resoluciones 1166/2019 de 23 de octubre o
1805/2021 de 10 de diciembre).

Habiendo interpuesto el recurso una empresa interesada en participar en el proceso de
licitacion, y estando su participacion precisamente condicionada y mediatizada por la
anulacién de las clausulas de los Pliegos que impugna, cuya modificacion —en el sentido
pretendido en el recurso interpuesto— permitiria a la recurrente participar en una licitacion
separada de la fraccion textil; ha de aceptarse su legitimacion, pues la resolucién que se
adopte afectard de manera directa a sus derechos e intereses legitimos al permitirle o no

participar en la licitacion para la que esté interesada.

Cuarto. El recurso de ha interpuesto en plazo, habiéndose asimismo cumplido con el resto

de formalidades exigidas al recurso.

Quinto. El recurrente fundamenta su recurso en dos alegaciones, vinculadas entre si:

En primer lugar, considera que, al no haber dividido el objeto del contrato en lotes, el 6rgano
de contratacion ha vulnerado lo dispuesto por el articulo 99.3 de la LCSP. Considera,
especificamente, que el contrato es susceptible de realizacion independiente en la recogida
de la fraccion textil a que alcanza su objeto, maxime cuando la recogida y tratamiento de
este tipo de residuos tiene una regulacion especifica, independiente del resto de residuos;
hasta el punto de que la normativa obliga a que un determinado porcentaje de la
contratacion de este servicio en el sector textil se lleve a cabo mediante contratacion
reservada a favor de determinadas empresas. De modo que no existe ningan inconveniente
ni motivo valido que obligue a la contratacion de recogida y tratamiento de residuos
conjuntamente incluyendo también la seccion textil, cuya recogida y tratamiento es

independiente del resto de residuos.

Sefiala, ademas, que los pliegos incumplen el porcentaje de contratacion reservada que
impone la Disposicién Adicional Decimonovena de la Ley 7/2022 de 8 de abril, de residuos
y suelos contaminados para una economia circular la legislacién sectorial para este tipo de

residuos.
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Por el contrario, el érgano de contratacion sefiala que la fraccion textil en la actualidad era
gestionada por la Asociacion Nacional Proyecto Abraham segin un convenio de
colaboracién suscrito con el consistorio, habiéndose optado por incorporarlo a la recogida
y tratamiento de residuos junto con los demas generados en el municipio para alcanzar
una unica finalidad: la salubridad del municipio. Considera que no se incumple el art. 99 de
la LCSP, enumerandose en el informe una serie de motivos para justificar, por razones de

técnica-organizativa y econémicas, la opcion de no dividir en lotes.

Sexto. Pues bien, expuestas las posturas de ambas partes, ha de sefalarse que, en lo que
respecta a la primera de las alegaciones, asiste la razon a la recurrente cuando afirma que
no se ha justificado en el expediente la decision de no dividir en lotes, justificacion obligada
por cuanto la recogida de residuos y tratamiento de varias de las fracciones que conforman
el objeto del contrato no solo es susceptible de ejecucién separada, sino que en varios
casos resulta obligada, como se concluye de lo dispuesto por el articulo 25.2.c) de la Ley
7/2022.

A este respecto, en la Memoria Justificativa del contrato, en el apartado 6.c “Andlisis de
ejecucion por lotes”, tan solo se contiene lo siguiente: “No se prevé”. En el PCAP que ha
de regir la contratacion, en el apartado 1.6 se dispone lo siguiente:

“1.6 No divisién en lotes del objeto del contrato

De conformidad con lo acordado por el 6rgano de contratacion, el objeto del contrato no se
divide, a efectos de su ejecucion, en lotes”.

Luego no esta justificado en el expediente, en claro incumplimiento de lo previsto en el art.

99.3 LCSP, la decision de no dividir en lotes el objeto del contrato.

Sobre la division del objeto del contrato el Tribunal ha fijado una doctrina que puede
compendiarse en las siguientes afirmaciones (Resolucion 993/2018 de 2 de noviembre),

a) La obligacién de dividir en lotes tiene una finalidad especifica, que es promover la

concurrencia de las PYME en los contratos del sector publico.
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b) El 6rgano de contratacion debe ser libre de decidir la conformacién de cada lote. Como
dijimos en la Resolucion 362/2022 de 17 de marzo, esta discrecionalidad deriva de la que

nuestra doctrina atribuye a la determinacién y conformacion del objeto contractual.

¢) En caso de que se decida no dividir en lotes, debe motivarse la eleccién hecha por el
poder adjudicador. El rigor de esta motivacion deriva de la naturaleza y del objeto del
contrato. Como dijimos en nuestra Resolucion 1149/2021 de 9 de septiembre, “la
naturaleza y el objeto operan como condicidén 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 divisién con mayor o menor

rigor segun las circunstancias que concurran en cada expediente de contratacion”.

d) Los motivos validos a que se refiere el articulo 99 son de caracter enunciativo, pudiendo

existir otros (Resoluciéon 1299/2019 de 18 de noviembre).

Hemos sefialado, en el fundamento de derecho anterior, que el érgano de contratacién
fundamenta la no division en lotes en que “(...) el conjunto de las prestaciones que integran
el contrato tiende a la consecucion de una Unica finalidad: la salubridad del municipio”.
Entiende, ademas, que la decisibn de licitar un Unico lote se fundamenta en la
racionalizacion de la ejecucién de las prestaciones, en tanto la integracién de todos los
servicios en un Unico lote permitiria optimizar los recursos y mejorar la eficacia y eficiencia
de los servicios. Adicionalmente sefiala que las prestaciones que forma parte del objeto del
contrato “(...) podrian constituir “unidad operativa o funcional”; es decir, podrian ser
elementos inseparables para el logro de una misma finalidad e imprescindibles para el
correcto funcionamiento de aquello que se pretende conseguir con la celebracién del

contrato”.

Concreta su argumentacién especificamente en razones técnico-organizativas, indicando
que la coordinacién entre los diferentes servicios evita problemas entre los distintos
operadores, anula coincidencias de puestos de trabajo y de disponibilidad de medios
materiales, asegura que el servicio se preste en la totalidad del ambito territorial, agiliza el
servicio al disponer de trabajadores que pueden asumir labores diversas, favorece la

disponibilidad de servicios de reserva y permite optimizar recursos. Entiende que la
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existencia de un unico interlocutor simplifica trdmites, reduce el tiempo de resolucién de
problemas, aminora la carga de trabajo de los servicios municipales y facilita el control dela

ejecucion del contrato.

En lo que se refiere a las razones econdémicas, argumenta que la gestion centralizada tiene

economias de escala, derivadas del uso compartido de recursos y de medios técnicos.

La acumulacion de argumentos que, segun lo sefialado, intenta el 6rgano de contratacion

en su informe no puede aceptarse, por las siguientes razones:

- Lajustificacion de la no division en lotes debe verificarse en el expediente de contratacion,
segun determina el articulo 99.3 de la LCSP. El informe exigido al 6rgano de contratacion
en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 56.2 de la LCSP no es, ciertamente, el método
idoneo para intentar esta justificacion, precisamente porque impide a los interesados

articular su oposicién a esta.

- Aun considerando las justificaciones aportadas por el 6rgano de contratacion en su
informe, no pueden ser aceptadas. Por un lado, porque el articulo 99.3 de la LCSP, aunque
establece, como hemos dicho, una lista enunciativa, exige que la decisién sobre la no
divisiéon en lotes se fundamente en las dificultades que esta pueda suponer para la libre
competencia 0 su correcta ejecucion, y no en sus ventajas; por otro, e incluso aceptando
gque tales ventajas pueden ser contempladas como potenciales inconvenientes de la
decision contraria (esto es, dividir el objeto del contrato en lotes), porque se enuncian de

forma genérica, sin considerar en absoluto sus efectos sobre el contrato.

Aduce, en segundo lugar, el recurrente que los pliegos también han de ser anulados por
cuanto incumplen el porcentaje de contratacion reservada que impone la legislacion
sectorial. La Ley 7/2022 en su Disposicidon Adicional Decimonovena, bajo el titulo

“Contratos reservados en la gestion de residuos textiles”, sefiala lo siguiente.

“1. De conformidad con la disposicion adicional cuarta de Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014, y en relacién con las obligaciones de recogida, transporte y tratamiento
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de residuos textiles y de muebles y enseres, los contratos de las administraciones publicas

seran licitados y adjudicados de manera preferente a través de contratos reservados.

2. Para dar cumplimiento a dicha obligacion, al menos el 50% del importe de adjudicacion
debera ser objeto de contratacidén reservada a Empresas de Insercién y Centros Especiales
de Empleo de iniciativa social autorizados para el tratamiento de residuos. En caso
contrario, la administracion publica y el 6rgano de contratacion deberan justificarlo debida
y motivadamente en el expediente y podra ser objeto de recurso especial o de los recursos

establecidos en materia de contratacion publica”.

Esta obligacion no ha sido respetada en los Pliegos, motivo por el que también la recurrente
solicita su anulacién. Sobre esta cuestion nada sefiala el érgano de contratacion en el

informe remitido.

Pues bien, también esta cuestion ha sido ya analizada por este Tribunal en la Resolucion

antes citada 1654/2022, de 29 de diciembre, en que se ha sefalado lo siguiente:

«Pues bien, la Disposicién Adicional 42 de la LCSP, a la que se remite la antedicha, sefiala:

“Contratos reservados.

1. Mediante Acuerdo del Consejo de Ministros o del 6rgano competente en el ambito de las
Comunidades Autébnomas y de las Entidades Locales, se fijaran porcentajes minimos de
reserva del derecho a participar en los procedimientos de adjudicacién de determinados
contratos o de determinados lotes de los mismos a Centros Especiales de Empleo de
iniciativa social y a empresas de insercion reguladas, respectivamente, en el texto
refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su
inclusién social, aprobada mediante Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre,
y en la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la regulacién del régimen de las empresas
de insercién, que cumplan con los requisitos establecidos en dicha normativa para tener
esta consideracion, o un porcentaje minimo de reserva de la ejecucion de estos contratos
en el marco de programas de empleo protegido, a condiciébn de que el porcentaje de
trabajadores con discapacidad o en situacion de exclusion social de los Centros Especiales
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de Empleo, de las empresas de insercion o de los programas sea el previsto en su

normativa de referencia y, en todo caso, al menos del 30 por 100.

En el referido Acuerdo del Consejo de Ministros o del 6rgano competente en el ambito de
las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, se fijaran las condiciones

minimas para garantizar el cumplimiento de lo establecido en el parrafo anterior.

El Acuerdo de Consejo de Ministros a que se refiere este apartado deberd adoptarse en el
plazo méximo de un afio a contar desde la entrada en vigor de esta Ley. Si transcurrido
este plazo el Acuerdo de Consejo de Ministros no se hubiera adoptado, los érganos de
contratacion del sector publico estatal deberan aplicar el porcentaje minimo de reserva de
7 por ciento, que se incrementara hasta un 10 por ciento a los cuatro afios de la entrada
en vigor de esta Ley, sobre el importe global de los procedimientos de adjudicacién de
suministros y servicios incluidos en los codigos CPV recogidos en el anexo VI celebrados
en el ejercicio anterior a aquel al que se refiera la reserva, en los términos indicados en el

primer parrafo de este apartado.

2. En el anuncio de licitacién debera hacerse referencia a la presente disposicion.

3. En los procedimientos de contratacion en los que se aplique la reserva que establece
esta disposiciéon adicional no procedera la exigencia de la garantia definitiva a que se
refiere el articulo 107 de esta Ley, salvo en los casos en los que el érgano de contratacion,
por motivos excepcionales, lo considere necesario y asi lo justifique motivadamente en el

expediente”.

La parte actora invoca, en su escrito de recurso, la Resolucion 246/2002, de 30 de junio,
del Tribunal Administrativo de Contratacién Publica de la Comunidad de Madrid, en la que
—en virtud de la Disposicion Adicional 192 de dicha Ley 7/2022— se fija el criterio de que
la dispensa de la obligacién impuesta en la misma, consistente en reservar al menos el
50% del importe de adjudicacion en lo tocante a la gestién de residuos textiles, requiere de

la oportuna justificacién en sentido contrario en el seno del expediente de contratacion.

Y, nuevamente, cabe concluir que no se ha atendido la obligacion —por parte del érgano
de contratacion— de apuntar y desarrollar las razones que le habilitarian a excepcionar la
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reserva legal pues, si ya era escasa la justificacion de la indivision en lotes del contrato,
por lo que respecta a la decision de no reservar el presente contrato para residuos textiles,

la fundamentacion es nula.

De ahi que haya de considerarse igualmente vulnerada por los pliegos impugnados la
Disposicion Adicional 192 de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular y, en consecuencia, deba ser acogido
igualmente el segundo motivo de recurso. Ello determina la anulacién de la clausula 12 del
PCAP, asi como de los apartados 1°y 2° del PPT, si bien ha de aclararse que la estimacion
no comporta necesariamente la obligacion del 6rgano de contratacién de dividir en lotes el
contrato o de asumir la reserva legal regulada ex Disposicion Adicional 192 de la Ley
7/2022, sino de justificar adecuadamente la decisién de proceder —o no— en tal o tales

sentidos en el seno del procedimiento de contratacion».

En idéntico sentido deben anularse aqui los Pliegos, pues no se ha cumplido con la reserva
exigida en la Disposicion Adicional Decimonovena ni se han ofrecido razones vélidas para

justificar este incumplimiento.

Séptimo. Termina su argumentacion el recurrente manifestando la conveniencia de que el

6rgano de contratacién configure un lote especifico para la gestién del residuo textil.

Si bien el planteamiento que en este caso hace el recurrente no se formula como una
pretensién que deba ser dirimida por el Tribunal, conviene hacer alguna puntualizacién

respecto a ella.

La prevision analizada de la Ley 7/2022 no elimina la discrecionalidad que, segin hemos
dicho anteriormente, ampara al 6érgano de contratacion en la configuracion de los lotes,
aunque, ciertamente, la limita. Si el érgano de contratacion opta por cumplir la exigencia
de la norma referida mediante la conformacién de lotes en un Unico contrato, ciertamente
debe conformarlos de modo que se dé cumplimiento a la exigencia de reserva que
contempla la Ley. Cuestion diferente, con la que no podemos estar de acuerdo con el
recurrente, es que tal exigencia exija que se conforme un lote especifico con la gestion del

residuo textil.
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Por todo lo anterior,

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. F. J. Y. A. en nombre y representacion de
COOPERATIVA MODA RE, S. Coop. de Iniciativa Social contra los pliegos de clausulas
administrativas y de prescripciones técnicas que han de regir la licitacién del contrato de
“Servicio Publico de recogida, transporte y gestion de residuos urbanos del municipio de
Alguefia”, expediente 962/2021, convocado por el Ayuntamiento de Alguefia, anulando los
pliegos en el sentido que se indica en los fundamentos de derecho sexto y séptimo de esta

resolucion.

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 la Comunidad Valenciana, en el plazo de dos meses, a
contar desde el dia siguiente al de la recepcién de esta notificacion, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 10.1.k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de

la Jurisdiccién Contencioso-administrativa.
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