Kontratuen Inguruko Errekurtsoen
Administrazio Organoa

Organo Administrativo
de Recursos Contractuales

EB 2015/150

Resolucién 001/2016, de 5 de enero de 2016, del titular del Organo
Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi / Euskal Autonomia Erkidegoko Kontratuen inguruko
Errekurtsoen Administrazio Organoaren titularra, que resuelve el recurso
especial interpuesto por MASTERCLIN, S.A., contra la adjudicacion del
contrato de “servicio de limpieza de los centros de salud y ambulatorios
de la OSI Bilbao Basurto”, promovido por OSAKIDETZA.

|.- ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: EI 30 de noviembre 2015 la empresa MASTERCLIN, S.A., present6
en el registro del Organo Administrativo de Recursos Contractuales/Kontratuen
inguruko Errekurtsoen Administrazio Organoa (en adelante, OARC/KEAQ) un
recurso especial en materia de contratacion contra el acuerdo de adjudicacion

del contrato de
la OSI Bilbao Basurto”, promovido por OSAKIDETZA

servicio de limpieza de los centros de salud y ambulatorios de

SEGUNDO: El recurso fue trasladado al poder adjudicador el mismo dia 30 de
noviembre de 2015. La copia del expediente de contratacion junto al informe al
que se refiere el art. 46.2 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico (en adelante, TRLCSP), han tenido entrada en las dependencias del en
adelante, OARC/KEAO el 3 de diciembre de 2015.

TERCERO: EIl dia 9 de diciembre de 2015 se dio traslado de una copia del
recurso a los interesados en el procedimiento. El 15 de diciembre de 2015,
dentro del plazo otorgado, se han recibido las alegaciones de la empresa
IMPACTO LIMPIEZA'Y MANTENIMIENTO, S.L.

Donostia-San Sebastian, 1 - 01010 VITORIA-GASTEIZ
Tel. 945 018 000 - e-mail: oarc@euskadi.eus



II.- FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO: Consta la legitimacion del recurrente, en cuanto que ha tomado
parte en el procedimiento de adjudicacion del contrato, y la representacion de
Dofla M.R. G.P. que actua en su nhombre

SEGUNDO: EI objeto del recurso es la adjudicacion de un contrato de
servicios, de la categoria 14 del Anexo Il del texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico (en adelante, TRLCSP) cuyo valor estimado
asciende a 6.300.000 euros, hallandonos, por consiguiente, ante un contrato de

servicios sujeto al recurso especial.

TERCERO: Segun el articulo 40.2 c) TRLCSP, podran ser objeto de recurso
«los acuerdos de adjudicacién adoptados por los poderes adjudicadores». El acto
recurrido es la Resolucion de 10 de noviembre de 2015 de la Directora Gerente

de adjudicacion del contrato.

CUARTO: EI recurso ha sido interpuesto dentro del plazo establecido en el
articulo 44.2 TRLCSP.

QUINTO: En cuanto al régimen juridico aplicable al contrato, OSAKIDETZA
tiene la condiciébn de poder adjudicador, y en concreto, de Administracion
Publica, segun el articulo 3 del TRLCSP.

SEXTO: La argumentacion del recurso es, en sintesis, la siguiente:

a) La resolucién de adjudicacion recurrida no respeta la exigencia del art. 151
del TRLCSP de clasificar por orden decreciente las proposiciones presentadas
atendiendo a los criterios de adjudicacion sefialados en el pliego o en el
anuncio pues no valora la oferta técnica tal y como lo determinan los pliegos de
condiciones, la oferta econdmica de la recurrente resulta mas ventajosa pero

ésta es minorada por la aplicacion de la formula econdémica y porque la
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valoracion de la oferta técnica no detalla la puntuacion ni la valoracion de los

tres apartados que componen la puntuacion total.

b) Resulta arbitraria la valoracion que efectua el informe de valoracion en los

siguientes puntos:

.- Se indica que los detalles de frecuencia ofertado son “muy genéricos” pero
en los cuadros de la oferta se detalla el personal, sus turnos, horarios zonas
asignadas a cada uno dentro de cada centro y horas de limpieza de cada uno
de los dias de la semana (pags. 79 a 89 de la oferta), se detalla la
programacion, frecuencia de limpieza y limpiezas especiales y de urgencia
(pags. 54 a 71), los trabajos a realizar en las zonas de alto, medio y bajo riesgo
(pags. 7 y 8), los sistemas de desinfeccién (pags. 10 a 16), los controles
higiénicos ambientales y control de legionella (pags. 19 a 20), programa de
desinsectacion, desratizacion y control de plagas (pags. 21 a 29) y metodologia

de limpieza (pags. 30 a 53).

.- No se puede achacar que la oferta no incorpore informacion sobre ratios
pues el pliego de bases técnicas (en adelante, PBT) no menciona este
apartado y, al ser invariables las componentes de este ratio, no cabe

modificarlas.

.- En la motivacion de la oferta técnica se senala que “Euskera: no”, sin
embargo, el PBT exige que la oferta se redacte en euskera o en castellano y el
Convenio Colectivo recoge el apartado de formacion linglistica como un todo

del mismo por lo que no procede valorar algo exigido en el Convenio.

c) Son tres los criterios de adjudicacion cuya aplicacion requiere de un juicio de
valor, sin embargo, la Resolucién impugnada no detalla la puntuacion de cada
uno de los licitadores en estos tres apartados, consignandose Unicamente una
puntuacion global, lo que no permite conocer cual ha sido la valoracion de cada

uno de los licitadores en estos tres apartados.
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SEPTIMO: El poder adjudicador se opone al recurso con los siguientes

argumentos:

a) En la Resolucion de adjudicacion impugnada aparecen clasificadas las
proposiciones presentadas por los licitadores por orden decreciente,

atendiendo a los criterios de adjudicacion establecidos en la licitacion.

b) La resolucibn de adjudicacién refleja, de manera resumida, las
caracteristicas y ventajas de la proposicion determinantes de la adjudicacion vy,
respecto del resto de proposiciones, expone de manera resumida, las razones
por las que se ha desestimado su candidatura. Todos los detalles de la
valoracion técnica estan en el informe técnico el cual ha estado en todo

momento a disposicion del recurrente.

c) En lo que se refiere al criterio de adjudicacion de oferta econdmica, de
conformidad con el art. 145.1 TRLCSP, la presentacion de las ofertas supone la
aceptacion incondicionada por el empresario de la totalidad de las clausulas,
sin salvedad o reserva alguna, por lo que si los pliegos no son impugnados por
los licitadores no pueden hacerse valer después cuestiones de legalidad

atenientes a los mismos en tanto que se trata de actos consentidos.

d) La adjudicacion se efectla a la oferta econOmicamente mas ventajosa que,
conforme al art. 67.2 de la Directiva 2014/24, desde el punto de vista del poder
adjudicador se determina sobre la base del precio o coste, utilizando un

planteamiento que atienda a la relacion coste-eficiencia.

e) El cuadro de frecuencias del recurrente se considera genérico en relacion
con la frecuencia de limpiezas. En lo que respecta a los ratios, si bien no existe
referencia a los mismos en los pliegos dicha informacion se ha valorado de
forma complementaria a los horarios de limpieza por centro por entender que
los mismos aportan informacion de acuerdo con lo solicitado en la clausula
4.3.1.1 del PBT y por tanto incluidos en el plan exigido y el euskera debe ser

tenido en cuenta en el plan de formacion.
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OCTAVO: La empresa IMPACTO, realiza las siguientes alegaciones:

a) Analizada la oferta de la empresa recurrente, se ha constatado que no
aporta un cuadro de frecuencias en la que se recoja la informacién relativa a
las tareas a realizar y frecuencia de las mismas de acuerdo con lo sefalado en
el Anexo Il del PBT. En las paginas 79 a 89 de la oferta de la recurrente
pueden apreciarse la existencia de unos cuadros en los que se recogen los
horarios por operario y centro, pero lo que en ellos se contiene no puede ser
denominado “cuadro de frecuencias”. Por su parte, lo contenido en las paginas
54 a 71 tampoco lo es pues Unicamente establece frecuencias diarias, no
detallando las semanales, quincenales, mensuales, trimestrales y anuales.
Tampoco se detalla el orden y planificacion de las tareas desglosadas en el
apartado de “Registros” del citado Anexo Ill del PBT. Por su parte, la
descripcion de los trabajos efectuada en las paginas 7 y 8 de su oferta, es
escueta, genérica e imprecisa, ya que habla de limpieza en general y, en lo
concerniente a las paginas 10 a 16 sefialar que se refiere Unica y
exclusivamente a desinfeccion, de tal manera que el titulo del apartado nada
tiene que ver con su contenido. Respecto de las paginas 19y 20, 21 a 29y 30
a 53 de la oferta de la recurrente, nada tienen que ver con los motivos aducidos
por el poder adjudicador para descartar su oferta. En definitiva, de la lectura de

la oferta de la recurrente se deriva su falta de concrecion y especificidad.

b) Si bien es cierto que los pliegos no solicitan de forma expresa que los
licitadores aporten ratios, a la hora de valorar la eficiencia y optimizacién de un
plan de limpieza, es basico contar con dicho ratio, ya que se trata de una forma
objetiva de acreditar si el planteamiento de la oferta es eficiente o no. Asi, en la
clausula 3.1.2 del PBT se solicita un estudio de trabajadores y horas de
limpieza por cada centro que remite al Anexo I, las frecuencias del Anexo Ill y
la disponibilidad de medios humanos del Anexo IV. El recurrente desglosa los
trabajadores y horas de limpieza por cada centro pero no relaciona este punto
con las frecuencias de cada centro ni la disponibilidad de medios humanos. Por
su parte, la clausula 4.3.1 del PBT como primer criterio a valorar dentro del

subapartado 4.3.1.1 sobre “valoracion del plan de limpieza” establece la
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adecuacion del plan de limpieza con los objetivos de eficiencia y optimizacion
del servicio especificando los criterios a seguir, por lo que la expresion de ratios
es fundamental para demostrar la adecuacion del plan a los objetivos

perseguidos.

c) La clausula 3 del PBT expresa que los licitadores deberan presentar un
programa de formacion que incluya el plan de euskaldunizacién. Queda, por
tanto, patente que este aspecto deberia haberse ofertado dentro del plan de

formacion del personal.

d) Los criterios de adjudicacion evaluables de forma automatica se encuentran
recogidos en el pliego de clausulas administrativas particulares (en adelante,
PCAP), que no fueron objeto de recurso por parte de la ahora recurrente. Esta
actuacion entra en contradiccion con el principio de buena fe consagrado en el
art. 7 del Cdédigo Civil que tiene como una de sus posibles proyecciones la

doctrina de los actos propios.

e) En lo que respecta a la supuesta falta de motivacion de la valoraciéon de las
diferentes ofertas, el articulo 151.4 del TRLCSP no exige que la notificacion
exprese un analisis exhaustivo y pormenorizado de la evaluacién llevada a
cabo por el 6rgano evaluador sino que es suficiente con la exposicion resumida

de las razones por las que se ha desestimado la candidatura.

NOVENO: Son varias las cuestiones que se plantean en el recurso. La primera
de ellas se refiere al incumplimiento del art. 151 TRLCSP por no haber
clasificado por orden decreciente las proposiciones presentadas, y que no
hayan sido declaradas desproporcionadas o anormales, conforme a los

criterios de adjudicacion.

Examinado el expediente remitido, se advierte que en éste consta el Acta de la
Mesa de contratacion de fecha 26 de octubre de 2015 en la que, a la vista de
las ofertas econdmicas presentadas, comprobado que en el expediente

constan la totalidad de documentos previstos en el TRLCSP vy visto el informe
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técnico de criterios evaluables mediante juicios de valor, se propone adjudicar
el contrato a IMPACTO Limpieza y Mantenimiento, S.L. y se adjunta un listado
con las empresas licitadoras y la puntuacion que han merecido sus ofertas.
Posteriormente, en la Resolucion del érgano de contratacién de fecha 29 de
octubre de 2015, se clasifican las ofertas por orden decreciente y se efectua la
declaracion de la oferta econdmicamente mas ventajosa a la presentada por
IMPACTO. Resulta claro que en el expediente administrativo no se ha
producido la irregularidad denunciada pues obra la clasificacion de las ofertas
por orden decreciente; cuestion distinta, que se analizara en los fundamentos
juridicos siguientes, es que el recurrente considere que este orden es el
resultado de una incorrecta aplicacion de los criterios de adjudicacion

establecidos en las bases de la licitacion.

DECIMO: De forma previa al andlisis de la correcta aplicacién o no de los
criterios de adjudicacion procede analizar las consideraciones que efectua el
recurrente sobre la motivacién de la adjudicacidon. En relacidén a esta cuestion
este OARC / KEAO se ha manifestado en la Resolucién 1/2014, en el sentido

de que «El requisito de la motivacion sélo se satisface si existe una argumentacion que hace
referencia al caso especifico. La razén de esta afirmacién es que si la motivaciéon debe dar
razon del proceso légico que ha llevado a la adopcién de una decisién de tal modo que se
pueda revisar ésta, por fuerza debe referirse a las circunstancias concretas del acto del que se
trata, relevantes para dicho proceso légico (ver las resoluciones de este érgano 52/2013 y
93/2013)» y en la Resolucién 130/2015 viene a sefialar que «(...) para considerar que
la motivacién es suficiente, deben expresarse los aspectos concretos de la oferta relevantes
para la evaluacion, el juicio critico que merecen tales aspectos y la puntuacién que

corresponde, debiendo todos ellos ser coherentes (ver, por ejemplo, la Resolucién 100/2015
del OARC / KEAO)». A juicio de este Organo, la Resolucion de adjudicacion
cumple con estos requisitos. Es cierto que la resoluciébn de adjudicacion
expresa la puntuacién de forma global, por una parte la correspondiente a los
criterios sujetos a juicio de valor y por otra la correspondiente a criterios de
valoracion evaluables mediante férmula, esto es, no expresa la puntuacion
parcial de cada uno de los criterios de adjudicacion establecidos en los pliegos,
pero este OARC / KEAO ha manifestado con anterioridad que uno de los
objetivos de la motivacién es el de permitir presentar un recurso fundado en

derecho y que este requisito se considera satisfecho si, a pesar de carecer el
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acto impugnado de la motivacion requerida, ésta si que figura en el expediente

al que ha tenido acceso el recurrente (Resolucion 29/2012).

Pues bien, en el expediente remitido consta que el recurrente ha tenido acceso
a la documentacion del expediente solicitada (acta de 20 de noviembre de 2015
de acceso a la documentacion técnica solicitada) y, asimismo, que en el
expediente de contratacion obra informe de 7 de octubre de 2015 en el que se
realiza una valoracion detallada de las ofertas en relacion con cada uno de los
criterios de adjudicacion. Por otra parte, la resolucion de adjudicacion contiene
la informacion que exige el art. 151.4 TRLCSP vy, de hecho, no le ha impedido
presentar un recurso debidamente fundado por lo que se puede afirmar que no
se ha producido indefensién por lo que se considera que este motivo de

impugnacién no pueden prosperar.

UNDECIMO: Critica el recurrente la motivacion de la adjudicacion pues
considera que es arbitraria y, para su analisis, procede comenzar por como ha

formulado el PCAP estos criterios de adjudicacion:

«Valoracion del plan de limpieza: maximo 30 puntos
- Adecuacion del plan presentado con los objetivos de eficiencia y optimizacion
del servicio, especificando los criterios a seguir.
- Propuesta de programacion acorde con los horarios de funcionamiento de los
centros, frecuencias de limpieza y
- Disponibilidad de medios humanos, garantizando en cada centro la correcta
limpieza a la finalizacion de la actividad de cada turno.

- Formacién.»

La motivacion aportada por el Organo de contratacién en la Resolucién de
adjudicacién de fecha 11 de noviembre de 2015, por la que no ha superado en
computo total la puntuacion obtenida por la oferta presentada por la empresa

Impacto, es la siguiente:
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e Cuadros con detalle de frecuencias por cada una de las &reas y tareas de las
diferentes zonas de alto, medio y bajo riesgo. Muy genérico, no especifica frecuencias
por centro, ni horario, ni control de frecuencias.

¢ No hay informacién de ratios.

e Euskara: no.

De forma previa al examen de los argumentos aducidos, proceder recordar la
doctrina de este OARC / KEAO sobre el uso de la discrecionalidad técnica en la
elaboracion de los informes. Asi, en diversas resoluciones del OARC/KEAO

(ver, por todas, la Resolucion 58/2015) se ha manifestado que «(...) en todo
informe valorativo de propuestas contractuales concurren elementos reglados y discrecionales,
admitiéndose que la Administracion goza de un margen de discrecionalidad en el momento de
valorar la proposicién mas ventajosa (STS de 24 de enero de 2.006 - recurso de casacion
7645/00, RJ 2006, 2726 -), con cita de otras anteriores como las de 25 de Julio de 1989 - RJ
1989, 9811 -, 1 de junio de 1999 - RJ 1999, 2745 - y 7 de octubre de 1999 - RJ 1999, 8840 -).
Asimismo, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, de 23 de noviembre
de 2009 (recurso n° 740/2009 8JUR 2010/140325) con cita, entre otras, de STC 353/1993 (LA
LEY JURIS 2406-TC/1993). El control de este 6rgano Unicamente se puede centrar sobre los
aspectos que, conforme a la jurisprudencia sobre los procedimientos de concurrencia
competitiva, son objeto de control a efectos de cumplir el mandato constitucional del articulo
9.3 CE, de interdiccién de la arbitrariedad, pues acerca de lo que la jurisprudencia denomina
“ndcleo material de la decision”, esto es, sobre los juicios de valor técnico emitidos por el
organo técnico competente, el OARC/KEAO no puede pronunciarse, siempre que se hayan
respetado las reglas del procedimiento, se haya dado cumplimiento a las actividades
preparatorias o instrumentales que rodean a ese estricto juicio técnico y se haya verificado la

igualdad de condiciones de los candidatos.»

Sefialado el alcance y limite de la discrecionalidad en la valoracién de los
criterios de adjudicacién sujetos a un juicio de valor, procede entrar a efectuar

el andlisis de las irregularidades denunciadas por el recurrente.

- Se ha de partir de que la clausula 3.1.2 del PBT, si bien con una sistematica
poco apropiada, porque lo exige dentro de una clausula denominada
“Condiciones del contrato”, exige la presentacion de un estudio de
trabajadores y horas de limpieza por cada centro, teniendo en cuenta el horario

de funcionamiento de los centros (Anexo I), las frecuencias (Anexo Il) y la
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disponibilidad de medios humanos (Anexo IV). El érgano de contratacion
considera que el cuadro de frecuencias del recurrente es genérico y no
especifica frecuencias por centro, ni horario, ni control de frecuencias. No
motiva su decision en su ausencia, ya que se encuentra en las paginas 58 a 89
del sobre “C” de la oferta, sino que, a su juicio, lo presentado es genérico y no
detalla frecuencias por centro y horarios y, en este punto, se ha de dar la razén
al organo de contratacion, pues una cosa son las areas y horarios de
prestacion del servicio, que son los especificados en el cuadro presentado en
las paginas 71 a 89 de la oferta, y otra, la programacion de los trabajos acorde
con las frecuencias, a las cuales, a pesar de ser uno de los subcriterios a
valorar y uno de los documentos exigidos en el PBT, no se hace mencién en
esta programacion, no pudiéndose considerar como tal la descripcion de los
trabajos que se efectuarian en una limpieza diaria, semanal u otra frecuencia
pues la programacion implica realizar una propuesta concreta, que es lo
valorable segun la formulacion del criterio de adjudicacion. Por otra parte, las
menciones que se realizan en la oferta a los trabajos a realizar en las zonas de
alto, medio y bajo riesgo (pags. 7 y 8 de la oferta) o los sistemas de
desinfeccién (pags. 10 a 16) o los controles higiénicos ambientales y control de
legionella (pags. 19 a 20) y programa de desinsectacion, desratizacion y control
de plagas (pags. 21 a 29) y metodologia de limpieza (pags. 30 a 53) se limitan
a sefalar la forma en la que se realizara este trabajo, sin indicar nada sobre su
programacion, esto es, horarios y centros concretos, que es lo exigido por el

criterio de adjudicacion.

- La mencionada clausula 3.1.2 del PBT exige un estudio de trabajadores y
horas de limpieza por cada centro y uno de los subcriterios a analizar es el de
«Adecuaciéon del plan presentado con los objetivos de eficiencia y optimizacién del
servicio (...)». Pues bien, cuando el 6rgano de contratacion se refiere a que no
hay informacion de ratios, Unicamente cabe entender que se refiere a este
extremo pues este estudio necesariamente se ha de realizar poniendo en

relacion numero de trabajadores con nimero de horas por cada centro.

- La clausula 3.1.6 del PBT exige expresamente que se presentara un

programa de formacion para el personal de limpieza que deberd mantener el
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plan de euskaldunizacién necesario y, por otra parte, la formacion es un criterio
de valoracion. En consecuencia, este argumento impugnatorio debe ser

desestimado.

La exigencia de aportar un estudio de trabajadores y horas de limpieza por
centro asi como el programa de formacidbn que incluya el plan de
euskaldunizacion se realiza en la clausula 3 del PBT titulada “condiciones del
contrato”. A juicio de este OARC/KEAO esta incorrecta sistematizacion de la
documentacion a aportar no supone oscuridad en las clausulas del contrato ni
supone una irregularidad invalidante de la decision adoptada por el érgano de
contratacion pues el recurrente es un operador econOmico especializado,
habituado a participar en procedimientos de contratacion publica, que sabe
relacionar las distintas clausulas de un contrato en orden a presentar una
oferta, y en el contrato que nos ocupa la Unica duda que le podia haber
causado la documentacion exigida en la clausula 3 del PBT era la del momento
de su presentacion, si junto con la oferta contractual o tras la formalizacion del
contrato, y de su lectura conjunta con los criterios de adjudicacién se concluye

con claridad que debian serlo junto con la oferta.

Por todo lo expuesto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 43. 2 del
TRLCSP y en la Disposicion Adicional Octava de la Ley 5/2010, de 23 de
diciembre, por la que se aprueban los Presupuestos Generales del a
Comunidad Auténoma de Euskadi para el ejercicio 2011, el titular del Organo
Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi:

RESUELVE
PRIMERO: Desestimar el recurso en materia de contratacion interpuesto por
MASTERCLIN, S.A., contra la adjudicacién del contrato de “servicio de limpieza

de los centros de salud y ambulatorios de la OSI Bilbao Basurto”, promovido
por OSAKIDETZA.
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SEGUNDO: Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad
en la interposicion del recurso, por lo que no procede la imposicion de la

sancion prevista en el articulo 47.5 del TRLCSP.

TERCERO: Levantar la suspension automatica del procedimiento de

adjudicacion.

CUARTO: Notificar este acuerdo a todos los interesados en este

procedimiento.

QUINTO: Contra la presente resolucién, ejecutiva en sus propios términos, solo
cabe la interposicién de recurso contencioso- administrativo (articulo 44.1 Ley
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, LJ) en el
plazo de dos meses, a contar desde el dia siguiente a la notificacién de la
misma (articulo 46. 1 LJ), ante el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco
(articulo 10 k) LJ), de conformidad con el articulo 49 del TRLCSP.

Vitoria-Gasteiz, 2016ko urtarrilaren 5a

Vitoria-Gasteiz, 5 de enero de 2016
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