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Expediente 18/2026

ACUERDO 36/2026, de 17 de abril, del Tribunal Administrativo de Contratos
Publicos de Navarra, por el que se resuelve la reclamacion especial en materia de
contratacion publica interpuesta por ASPEL - ASOCIACION PROFESIONAL DE
EMPRESAS DE LIMPIEZA frente al pliego regulador del contrato de “limpieza

edificios municipales”, licitado por el Ayuntamiento de Pamplona.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El Ayuntamiento de Pamplona publico el 5 de noviembre de 2025
en el Diario Oficial de la Unién Europea y en el Portal de Contratacion de Navarra el
anuncio de licitacion del contrato de “limpieza edificios municipales”, dividido en

nueve lotes.

Con fecha 14 de noviembre, ASPEL - ASOCIACION PROFESIONAL DE
EMPRESAS DE LIMPIEZA interpuso una reclamacion especial frente al pliego de
dicho contrato, que fue parcialmente estimada por el Acuerdo 6/2026, de 23 de enero,
de este Tribunal, que anul6 el pliego regulador del contrato y determin6 la

imposibilidad de continuar validamente con su procedimiento de adjudicacion.

SEGUNDO.- Con fecha 17 de febrero, volvio a publicarse el anuncio de
licitacion de dicho contrato, tanto en el Diario Oficial de la Union Europea, como en el

Portal de Contratacion de Navarra, dividiéndose nuevamente en nueve lotes.

TERCERO.- Con fecha 26 de febrero, ASPEL - ASOCIACION
PROFESIONAL DE EMPRESAS DE LIMPIEZA interpuso una nueva reclamacion

especial frente a su pliego regulador, alegando la incorrecta determinacion del



presupuesto base de licitacion, del valor estimado y del precio del contrato, con

limitacién de la concurrencia como consecuencia de ello.

Senala, a este respecto, que, aunque en el informe de valoracion de costes
elaborado por el 6rgano de contratacion se han introducido determinadas correcciones
respecto a la licitacion anterior, persiste una deficiencia estructural en el método de
calculo que impide considerar que el presupuesto fijado responda de forma real y

efectiva al coste integro del servicio.

Manifiesta que el marco normativo exige que la estimacion del presupuesto sea
suficiente para garantizar la correcta ejecucion de las prestaciones exigidas, de manera
que los licitadores puedan formular ofertas fiables y comparables, y que esta exigencia
no se cumple con una mera ponderacion aritmética de costes, sino que requiere una
correspondencia real y verificable entre las prestaciones técnicas, la carga horaria

necesaria y el presupuesto resultante.

Senala que, en el presente caso, el Ayuntamiento parte de la identificacion de
dos categorias profesionales diferenciadas -peén de limpieza y pedn especialista-,
calcula un coste/hora para cada una de ellas y, posteriormente, establece un precio/hora
ponderado aplicando un porcentaje del 90% al pedn de limpieza y un 10% al pedn
especialista. Hasta ese punto, el planteamiento aparenta integrar ambas categorias en la
estructura econdmica del contrato. Sin embargo, la incoherencia se produce en el
momento determinante del calculo final, ya que el precio anual de cada lote se obtiene
multiplicando ese precio/hora ponderado (precio/hora de licitacion) por las horas
minimas previstas en el Anexo VI del pliego, que fija un nimero de horas minimas por
centro y lote sin efectuar desglose alguno por categorias profesionales, ni especificar
qué parte de dichas horas corresponde a limpieza ordinaria y cual a actuaciones

especializadas.

Alega que los listados de subrogacion existentes -pese a que es plenamente
consciente de que no son vinculantes para el 6rgano de contratacion, pero si validos

como referencia objetiva de la realidad operativa- muestran que las horas actualmente



dedicadas a la limpieza ordinaria coinciden o se desvian en un porcentaje muy reducido
con las horas minimas previstas en el Anexo VI en préacticamente la totalidad de los
centros. A modo ilustrativo, se adjunta como documento nimero 5 una tabla
comparativa que refleja las horas correspondientes a cuatro de los nueve lotes, de

manera que el Tribunal pueda verificar lo expuesto.

Sefiala que tal coincidencia pone de manifiesto que las horas minimas han sido
configuradas tomando como referencia la prestacion ordinaria, sin incorporar de manera
autonoma y diferenciada la carga horaria necesaria para las actuaciones propias del
personal especialista. Asi, la ponderacion del 10% correspondiente al especialista se
introduce exclusivamente en la determinacion aritmética del precio/hora de licitacion,
pero no se traduce en un incremento o identificacion especifica de unas horas necesarias
para ejecutar las prestaciones especializadas previstas en el pliego, lo que conduce

necesariamente a una inconsistencia interna del método de calculo.

Alega que la falta de desglose por categorias y la ausencia de correspondencia
clara entre horas y prestaciones impide a los licitadores conocer con precision el alcance
real de las obligaciones contractuales y elaborar ofertas econdmicamente rigurosas y

comparables.

Concluye que el presupuesto resultante no refleja la totalidad de la carga horaria
minima necesaria para ejecutar las prestaciones técnicas exigidas, infringiendo de
manera directa lo dispuesto en los articulos 42 y 43 de la LFCP, que imponen la
obligacion de establecer un precio adecuado y ajustado al mercado que garantice la
correcta ejecucion de la prestacion. Asimismo, sefiala que no se contempla el dato real

de absentismo en el calculo de los costes.

Solicita que, previa estimacion de la medida cautelar de suspension del
procedimiento licitatorio, se acuerde la anulacion de los apartados 1 y 2 de la clausula C
del pliego de condiciones particulares, asi como de su Anexo VI, retrotrayendo el
procedimiento a su fase de elaboracion, con la obligacion de que el organo de

contratacion realice un nuevo estudio economico de los costes por lote y apruebe un



nuevo presupuesto base de licitacion que contemple las horas minimas de cada categoria

profesional, debiendo concretarlas segiin corresponda.

CUARTO.- Con fecha 27 de febrero, el 6rgano de contratacion aportod el
correspondiente expediente, asi como un escrito de alegaciones frente a la reclamacion
interpuesta, dando asi cumplimiento al articulo 126.4 de la LFCP, en el que solicita, en
primer lugar, el levantamiento de la suspension del procedimiento por redundar en un
beneficio para el interés publico, no reportar un perjuicio al reclamante, asi como por la

apariencia de buen derecho de dicha solicitud.

Alega, a continuacion, que es competencia del 6rgano de contratacion establecer
para la nueva licitacion el nimero de horas necesarias (tanto de limpiezas ordinarias
como de extraordinarias), asi como afiadir nuevas prescripciones técnicas de acuerdo a
las necesidades actuales, estando obligada a incluir la prevision de todos estos costes en
el precio del contrato, lo que ha realizado con una motivacion acorde al articulo 42 de la

LFCP, en ejecucion del Acuerdo 6/2026, de 23 de enero, de este Tribunal.

Sefiala que el argumento utilizado por la recurrente en el sentido de acudir a los
listados de subrogaciéon no puede prosperar, y que, si se acude a dichos listados, se
observa como el porcentaje de tiempo que actualmente dedican los trabajadores a
limpiezas extraordinarias es menor al 5%, llegando en algunos centros al 3% de las
horas realizadas, siendo asi que para el calculo del precio del contrato se ha estimado

una dedicacion del 10%.

Respecto al alcance real de las obligaciones contractuales, manifiesta que en el
pliego técnico se incluye un listado de todos los espacios con sus caracteristicas fisicas,
asi como una descripcion de las tareas que, como minimo, deben realizarse, dejando un
margen de maniobra a las licitadoras para que puedan presentar en sus planes la
organizacion de medios personales y materiales que mas se adecuen a las necesidades
del 6rgano de contratacion y al estado de las tecnologias, métodos de limpieza y

soluciones innovadoras que puedan aportar.



Sefiala que, en definitiva, el porcentaje real de trabajos de limpieza
extraordinaria dependera de la oferta presentada por las licitadoras, que son las que
deberan presentar una propuesta de programacion anual de las limpiezas en la que
deberan indicar, segun los espacios descritos en el pliego técnico y sus anexos, los
medios materiales para su realizacion y, en consecuencia, los que seran desarrollados
diariamente por personal peon de limpieza y los que se realizaran por personal pedn
especializado, con los medios que se aporten, teniendo en cuenta que para el calculo del
precio se ha previsto un maximo del 10% de trabajos especializados, maximo que el
organo de contratacion estima adecuado a las necesidades actuales de limpieza de los
espacios y de acuerdo con los nuevos sistemas que pretenden implantarse. Solicita, por

ello, la desestimacion de la reclamacion interpuesta.

QUINTO.- Por el Acuerdo 21/2026, de 3 de marzo, de este Tribunal, se
desestimo la solicitud de levantamiento de la suspension del procedimiento formulada

por el 6rgano de contratacion en sus alegaciones.

SEXTO.- No consta la existencia de otras personas interesadas a las que deba
darsele traslado de la reclamacién conforme a lo dispuesto en el articulo 126.5 de la

LFCP.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 4.1.c) de la LFCP, a los
contratos celebrados por las Entidades Locales de Navarra se les aplicara dicha ley
foral, siendo susceptibles de impugnacion ante este Tribunal los pliegos de contratacion,

tal y como establece su articulo 122.2.

SEGUNDO.- La interposicion de la reclamacién se ha realizado en la forma y

dentro del plazo legalmente previstos en los articulos 126.1 y 124.2.a) de la LFCP.



TERCERO.- Respecto a la legitimacion para interponer la reclamacion especial,
el articulo 123.1 sefiala que “podra ser interpuesta por cualquier persona que acredite
un interés directo o legitimo. También podra ser interpuesta por las asociaciones
representativas de intereses relacionados con el objeto del contrato que se impugna

siempre que sea para la defensa de los intereses colectivos de sus asociados”.

Como expone el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en
su Resolucion 1768/2021, de 2 de diciembre, respecto a la legitimacion de asociaciones
cuando actiian en defensa del interés colectivo de sus asociados, “La peculiaridad en
estos casos es que la actuacion de la persona juridica se hace en defensa de los
intereses de sus asociados, de manera que deberd reconocérsele la existencia de interés
legitimo siempre que una eventual estimacion del recurso genere una ventaja para sus
integrantes o la eliminacion de un gravamen o situacion de desventaja que les afectaba
(cfr.: Sentencias del Tribunal Supremo, Sala IlI, de 11 de junio de 2013 — Roj STS
3174/2013-, 26 de febrero de 2008 —Roj STS 1052/2008-, 14 de septiembre de 2004 —
Roj STS 5670/2004-, 29 de enero de 2002 —Roj STS 514/2002-, 16 de noviembre de
2001 —Roj STS 8951/2001-, 16 de marzo de 1967 —Roj STS 189/1967-, entre otras

muchas)”.

Tal y como consta en el articulo 3 de sus Estatutos, el ambito de actuaciéon de
ASPEL podra extenderse, sin limitacion alguna, a todas las actividades empresariales o
profesionales relacionadas con la prestacion de servicios de limpieza de caracter
profesional, industrial, multiservicios, edificios y locales y cualesquiera otros servicios
conexos, teniendo entre sus fines, conforme a su articulo 4, como entidad de ambito
nacional para la integracion, representacion y defensa de los legitimos intereses de sus
miembros y de la actividad empresarial definida, “/. La representacion colectiva,
participacion y defensa mas amplia de sus socios, de la actividad que desarrollan y de
sus derechos y prestigio ante los Poderes Publicos, vy cualquiera otras Entidades o

personalidades, publicas o privadas, nacionales, extranjeras o internacionales”.

Por lo tanto, dado que en la reclamacion se solicita la anulacion del pliego de un

contrato de servicios de limpieza por considerar incorrecta e insuficiente la



determinacion del precio de licitacion y del valor estimado del contrato, cuestion que
afecta a los intereses legitimos de las empresas que representa, ha de reconocerse a la

asociacion reclamante la debida legitimacion.

A mayor abundamiento, cabe sefialar que la legitimacion de esta concreta
asociacion profesional para recurrir pliegos reguladores de un contrato del servicio de
limpieza ha sido admitida por este Tribunal en sus Acuerdos 65/2024, de 6 de
noviembre, y 6/2026, de 23 de enero.

CUARTO.- La reclamacion se fundamenta en la infracciéon de las normas de
publicidad, concurrencia y transparencia en la licitacion o adjudicacion del contrato vy,
en particular, de los criterios de adjudicacion fijados y aplicados, conforme a lo

dispuesto en el articulo 124.3.c) de la LFCP.

QUINTO.- Con caracter previo al analisis de las cuestiones de fondo planteadas
en la reclamacion, este Tribunal debe pronunciarse sobre la peticion formulada por la
reclamante relativa a la adopcion de la medida cautelar de suspension del procedimiento

de adjudicacion hasta la resolucion del presente recurso.

Al respecto, cabe senalar que la LFCP, modificada por la Ley Foral 17/2021, de
21 de octubre, prevé la suspension automatica del acto recurrido por la mera
interposicion de la reclamacion. Asi, el articulo 124.4 dispone que “La impugnacion de
actos de tramite o de la adjudicacion de un contrato, acuerdo marco o la impugnacion
de un encargo a un ente instrumental conllevard la suspension automdtica del acto
impugnado hasta el momento en que el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos

de Navarra adopte un Acuerdo sobre la reclamacion presentada’.

Por su parte, el articulo 125 del mismo cuerpo legal, en el que se regulan las
medidas cautelares, sefiala en su apartado 1° que “Los interesados en la licitacion y
adjudicacion de un contrato publico podran solicitar del Tribunal Administrativo de
Contratos Publicos de Navarra, en los plazos seiialados en el articulo anterior, la

adopcion de medidas cautelares para corregir la infraccion alegada o para impedir



que se causen otros perjuicios a los intereses afectados, incluidas la suspension del
procedimiento o de cualquier decision adoptada en el seno del mismo, siempre y
cuando, en los citados casos, no se produzca la suspension automdatica del acto

impugnado prevista en el articulo 124.4 de esta ley foral”.

Por tultimo, el apartado 3° del mismo precepto prevé que “El Tribunal
Administrativo de Contratos Publicos de Navarra recabarad de la entidad afectada el
expediente administrativo o la documentacion del contrato. El organo de contratacion
dispondra de dos dias habiles para presentarlo y para efectuar las alegaciones que
considere oportunas. Transcurrido dicho plazo, se haya aportado o no la
documentacion requerida, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de
Navarra resolvera motivadamente, en el plazo de cinco dias habiles. Finalizado dicho
plazo sin que se haya notificado la resolucion expresa, se entenderd desestimada la
solicitud, salvo que se haya solicitado la suspension de un acto o del procedimiento de
licitacion, en cuyo caso la falta de notificacion en plazo tendra cardcter estimatorio de
la solicitud de suspension.

Lo dispuesto en este apartado se entiende sin perjuicio de la suspension
automdtica de los actos de tramite, del acto de adjudicacion, de un acuerdo marco o del
encargo a un ente instrumental cuando se presente una reclamacion especial en

materia de contratacion publica contra dichos actos”.

Por lo tanto, con la interposicion de la reclamaciéon se produce la suspension
automatica del acto impugnado y, con ella, la del propio procedimiento de contratacion,
sin que resulte necesario realizar un pronunciamiento expreso respecto a la peticion
realizada por la reclamante, a lo que cabe afiadir que, mediante el Acuerdo 21/2026, de
3 de marzo, fue denegada la solicitud formulada por el 6rgano de contratacion en orden

al levantamiento de dicha suspension automatica.

SEXTO.- La presente reclamacion especial tiene por objeto la impugnacion del
nuevo pliego regulador del contrato de limpieza de los edificios municipales, licitado
por el Ayuntamiento de Pamplona, aprobado tras la anulacion del anterior por diversos

acuerdos de este Tribunal y, en particular, por el Acuerdo 6/2026, de 23 de enero, que



vino a estimar la reclamacion interpuesta por la misma asociacion recurrente, en lo
relativo a la falta de justificacion de que el precio estimado del contrato cubriera los
costes salariales segun el convenio de referencia y a la omision del desglose de los

costes salariales por categoria profesional.

Tal circunstancia resulta de especial relevancia para determinar el alcance
posible de esta nueva reclamacion, que habra de limitarse a aquellos aspectos
introducidos en el nuevo pliego, sin que quepa el cuestionamiento de aquellas
determinaciones que no fueron discutidas en la primera reclamacion y que, por
consiguiente, quedaron consentidas y firmes, ni tampoco la reproduccion de las

alegaciones ya resueltas por este Tribunal en su anterior Acuerdo 6/2026.

Cabe citar, a este respecto, el Acuerdo 4/2021, de 14 de enero, de este Tribunal,
en el que, con cita de la Resolucion 546/2017, de 23 de junio, del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, que resuelve un segundo recurso
contra el mismo pliego, se sefiala que “A/ respecto debe tenerse en cuenta que tanto el
anuncio de licitacion como los Pliegos fueron ya objeto de una primera impugnacion
por la misma recurrente, CAE, lo que obliga a restringir el objeto del recurso a
aquéllas clausulas que, en ejecucion del fallo de estimacion parcial de la Resolucion
172/2017 de este Tribunal fueron modificadas, no asi aquéllas que se han mantenido
inalteradas las cuales, tanto si se hubieran impugnado y confirmado su legalidad, como
si no se hubieran incluido en el recurso, no deben ser objeto de nuevo enjuiciamiento,
por existir respecto de ellas cosa juzgada en el primer caso, y reproduccion de acto
firme y consentido en el segundo, de modo que permitir ahora impugnar clausulas que
va fueron consentidas entonces determinaria excepcionar la regla general que impide a
los administrados recurrir actos administrativos que son reproduccion de otros
anteriores ya consentidos y que, en su momento, se dejaron firmes.

En efecto, respecto de las alegaciones que reproducen las ya manifestadas en el
anterior recurso y que han sido resueltas, como se ha manifestado por este Tribunal
recientemente en la Resolucion 635/2016 de 29 de julio de 2016, concurre la excepcion
de cosa juzgada: (...) ambos puntos deben considerarse resueltos con cardcter

definitivo y no pueden ser objeto de discusion en el presente recurso, por vedarlo el



principio denominado, con cierta impropiedad, «cosa juzgada administrativa», que, en
ultimo término, constituye aplicacion de la doctrina de los actos firmes y consentidos
(...) v que veda reproducir ante este Tribunal cuestiones que ya fueron resueltas por

’

decision de éste, contra la que no se dedujo recurso contencioso-administrativo.’

Doctrina que se reproduce en el Acuerdo 46/2024, de 7 de agosto, con cita del

“«“

Acuerdo 68/2023, de 13 de septiembre, conforme al cual “Este Tribunal se ha
pronunciado en anteriores ocasiones admitiendo la aplicacion de la excepcion de la
cosa juzgada administrativa, y que se traduce en que tratandose de un nuevo recurso
contra el mismo acto, su andlisis debe limitarse a las alegaciones respecto de los
aspectos que hayan sido modificados, pues como expusimos en nuestro Acuerdo 4/2021,
de 14 de enero, “a los aspectos no modificados que fueron objeto de recurso les son de

aplicacion los efectos de la cosa juzgada, y los no recurridos quedaron consentidos y

firmes”.

En el mismo sentido, la Resolucion 482/2024, de 31 de octubre, del Tribunal
Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, hace una sintesis de
su doctrina al respecto, indicando que “I. Si un licitador pudo impugnar determinadas
clausulas de un pliego y no lo hizo, no puede hacerlo con ocasion del nuevo pliego que
se apruebe como consecuencia de haber sido anulado el primero, pues el contenido de
aquellas clausulas quedo ya firme.

2. Si fuese permitido el anterior proceder de los interesados, es decir, si se
admitiera un nuevo recurso contra clausulas que no fueron impugnadas en un primer
recurso contra el pliego y que vuelven a tener el mismo contenido en el pliego posterior
que es reproduccion parcial de aquel, dicho clausulado nunca adquiriria firmeza y su
plazo de impugnacion no precluiria, lo que no puede admitirse por elementales razones
de seguridad juridica, principio que es de alcance constitucional y se consagra en el
articulo 9.3 de la Constitucion.

3. No es admisible el recurso especial frente a clausulas de un nuevo pliego que
no fueron impugnadas con ocasion del recurso contra el anterior pliego anulado, tal
como establece para los recursos jurisdiccionales el articulo 28 de la Ley 29/1998, de

13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso- Administrativa: «No es

10



admisible el recurso contencioso- administrativo respecto de los actos que sean
reproduccion de otros anteriores definitivos y firmes y los confirmatorios de actos
consentidos por no haber sido recurridos en tiempo y formay.

4. La Sentencia del Tribunal Constitucional 24/2003, de 10 de febrero, resulta
ilustrativa al respecto y zanja cualquier duda sobre esta materia al sefialar que «los
actos confirmatorios —al igual que ocurre con los reproductorios a los que se refiere
también el precepto legal que estamos examinando— no son en realidad actos nuevos,
sino que se limitan a reiterar lo ya declarado en otra resolucion anterior que es firme,
por lo que, si se permitiera la impugnacion de este tipo de actos, se estarian
recurriendo en realidad actos que no son susceptibles de recurso. En definitiva, las
mismas razones de seguridad juridica que justifican la preclusividad de los plazos
procesales son las que justifican que dichos plazos no puedan reabrirse forzando la
produccion de un acto cuyo contenido es el mismo que otro anterior que es firme por no
haber sido recurrido en tiempo o forma. (...) dicho acto, como se ha indicado, no es un
acto nuevo, sino que se limita a reiterar el contenido de otro anterior que, en su

momento, pudo ser impugnadoy”.

A este respecto, cabe traer a colacion la Sentencia 520/2021, de 22 de abril, de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
conforme a la cual el articulo 28 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso—Administrativa, contiene lo que se ha dado en llamar "cosa
juzgada administrativa" cuando establece que "No es admisible el recurso contencioso
administrativo respecto de los actos que sean reproduccion de otros anteriores
definitivos y firmes y los confirmatorios de actos consentidos por no haber sido
recurridos en tiempo y forma", de donde resulta que, en los casos como el analizado en
que se haya redactado un segundo pliego consecuencia de haberse anulado en via
administrativa o judicial el anterior por ser contrario a Derecho, no cabe cuestionar
aquellos aspectos que pudieron ser reclamados en el primer recurso y que no se hayan

visto alterados por la nueva licitacion.

Igualmente procede citar la Sentencia n° 155/2026, 16 de febrero, de la Sala de

lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, que, tras cuestionar el uso de la

11



expresion “cosa juzgada administrativa”, lo reconduce a la institucion de la firmeza
administrativa y le atribuye el mismo efecto de cierre de la via para reabrir lo ya

decidido.

Partiendo de la premisa expuesta, se analizardn seguidamente las alegaciones
formuladas por la asociacion reclamante en impugnacion de los pliegos de esta segunda
licitacion del contrato de limpieza, asi como los motivos de oposicién a las mismas

esgrimidos por el 6rgano de contratacion.

SEPTIMO.- La alegacion principal contenida en la reclamacion es la referida a
la incorrecta determinacion del presupuesto base de licitacion, del valor estimado y del
precio del contrato, por cuanto solamente refleja las horas destinadas a la limpieza
ordinaria, y no las prestaciones especializadas también requeridas, no contemplando,
por tanto, la totalidad de la carga horaria minima necesaria para ejecutar las prestaciones

técnicas exigidas.

El 6rgano de contratacion, por su parte, invoca la discrecionalidad técnica que le
asiste para establecer el nimero de horas necesarias, tanto de limpiezas ordinarias, como
de extraordinarias, y las condiciones en que se van a desarrollar, dejando un margen de
maniobra a las licitadoras para que puedan presentar en sus planes la organizacion de
medios personales y materiales que mas se adecten a las necesidades a cubrir y al
estado de las tecnologias, métodos de limpieza y soluciones innovadoras que puedan
aportar, habiendo incluido debidamente la estimacién de sus costes en el precio del
contrato, en ejecucion del Acuerdo 6/2026, con una prevision de un maximo de 10% de
trabajos especializados, que el 6rgano de contratacion estima adecuada a las necesidades
actuales de limpieza de los espacios y de acuerdo con los nuevos sistemas que se

pretenden implantar.

A este respecto, conviene recordar que en su anterior reclamacion la asociacion
recurrente también cuestiono la determinacion del precio del contrato, debiéndose partir,
por ello, de las consideraciones de caracter general recogidas en el Acuerdo 6/2026, que

resolvio dicho recurso, respecto a esta cuestion, conforme al cual “el andlisis ha de

12



partir de las previsiones contenidas en la LFCP respecto al cdlculo del valor estimado
del contrato, cuyo articulo 42.2 establece lo siguiente: “2. En el cdlculo del valor
estimado deberdn tenerse en cuenta:

a) El importe de la licitacion, que comprendera como minimo los costes
derivados de la aplicacion de los convenios colectivos sectoriales de aplicacion y
normativa laboral vigente, otros costes que se deriven de la ejecucion material del
contrato, los gastos generales de estructura y el beneficio industrial.

b) Cualquier forma de opcion eventual y las eventuales prorrogas del contrato.

¢) Las primas o pagos a participantes.

d) La totalidad de las modificaciones al alza previstas calculadas sobre el
importe de la licitacion.”

Asimismo, el articulo 66.3.b) de la misma ley indica “Que la oferta econémica
debera ser adecuada para que el adjudicatario haga frente al coste derivado de la
aplicacion, como minimo, del convenio sectorial que corresponda, sin que en ningun
caso los precios/hora de los salarios contemplados puedan ser inferiores a los
precios/hora, mas las mejoras precio/hora del convenio mas los costes de Seguridad
Social.”

En relacion con esta cuestion, procede traer a colacion la reiterada doctrina de
este Tribunal contenida, entre otros muchos, en el Acuerdo 46/2025, de 5 de junio, en
cuya virtud “El examen de la cuestion debe partir de lo dispuesto en el articulo 42.2 de
la LFCP, conforme al cual, en el cdlculo del valor estimado debera tenerse en cuenta
“a) El importe de la licitacion, que comprendera como minimo los costes laborales
derivados de la aplicacion de los convenios colectivos sectoriales de aplicacion y
normativa laboral vigente, otros costes que se deriven de la ejecucion material del
contrato, los gastos generales de estructura y el beneficio industrial”. Igualmente, el
apartado 4 del mismo precepto indica que “El calculo del valor estimado del contrato
debera hacerse teniendo en cuenta los precios habituales en el mercado, (...)" Idea en
que insiste en su articulo 43.1 al sefialar que “Los contratos tendran un precio cierto y
adecuado al mercado, (...)", asi como en el apartado 5 de este precepto, en virtud del
cual “Los organos de contratacion cuidaran de que el precio sea el adecuado para el
efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacion de su importe,

atendiendo al precio general del mercado, en el momento de fijar el presupuesto base
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de licitacion y la aplicacion, en su caso, de las normas sobre ofertas con valores
anormales o desproporcionados”.

Tal y como razona la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Navarra, en la Sentencia 13/2023, de 13 de enero, “la adecuada
determinacion del precio contractual es un elemento esencial para la conformacion de
la voluntad de las partes del contrato administrativo que permite garantizar tanto a la
Administracion como al contratista una correcta ejecucion de las prestaciones objeto
del contrato, ya que permite establecer la justa correspondencia entre los derechos y
obligaciones asumidas por cada una de las partes”, asi como que “Sobre la base de
esta premisa, la regulacion del presupuesto base de licitacion, exige su correspondiente
desglose en los diferentes costes y gastos que influyan en la determinacion de ese
precio de mercado”.

Igualmente, debe tenerse presente que, en la determinacion del precio del
contrato, se encuentra asistido el organo de contratacion de discrecionalidad técnica,
tal y como manifestamos en nuestro Acuerdo 45/2024, de 7 de agosto, al sefialar que
“no podemos olvidar que la determinacion del presupuesto de una licitacion, del que
como se ha dicho forman parte los costes salariales, es competencia del organo de
contratacion, que como expusimos en nuestro Acuerdo 82/2021, de 20 de agosto, forma
parte del ambito de discrecionalidad de éste, con las limitaciones que de ello derivan en
lo que a su fiscalizacion por parte de este Tribunal se refiere. Siendo, por tanto, tal
determinacion un criterio técnico que solo resulta revisable por este Tribunal, en
contra de la discrecionalidad técnica de la Administracion, en la medida en que se
aprecie error, arbitrariedad o falta de motivacion; dambito de fiscalizacion donde
entraria la verificacion de la cobertura de los costes salariales por constituir uno de los
elementos reglados de la decision a adoptar a la vista de la obligacion legal impuesta
por el articulo 66.3.b) LFCP.”

Cabe aludir, asimismo, al Acuerdo 46/2024, de 7 de agosto, de este Tribunal,
donde, en el mismo sentido, apuntamos que ‘“Dicho lo anterior, el analisis de la
cuestion sometida a nuestra consideracion ha de partir de la discrecionalidad que se
reconoce al organo de contratacion para la determinacion del valor estimado del
contrato, si bien esta facultad discrecional no esta exenta de control, debiendo

motivarse debidamente su ejercicio al objeto de permitir aquel. Asi lo ha manifestado
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este Tribunal, entre otros muchos, en su reciente Acuerdo 20/2022, de 22 de febrero,
que, con cita del anterior Acuerdo 39/2021, de 22 de abril, seriala: A este respecto, son
numerosos los acuerdos de este Tribunal, en los que se establece que la fijacion del
precio constituye una facultad discrecional del organo de contratacion, por ser quien
mejor conoce el interés publico que busca satisfacer con el contrato. Baste citar el
Acuerdo 100/2018, de 4 de octubre: “En ellos indicabamos que ‘“es a la entidad
contratante a quien corresponde determinar el importe del presupuesto del gasto de la
contratacion o, en su caso, la estimacion de su repercusion economica, tal y como se
desprende del articulo 34 de la LFCP, por ser quien mejor conoce el interés publico
que pretende satisfacer. La Administracion contratante dispone de discrecionalidad
técnica para establecer el presupuesto de la prestacion contractual, siempre que no
exista error o arbitrariedad y se preserven los principios rectores de la contratacion.
Facultad discrecional que tiene como limite, en orden a evitar que incurra en
arbitrariedad, la necesaria motivacion en el expediente de la determinacion del precio
del contrato”

Procede citar, en términos similares, el Acuerdo 2/2025, de 7 de enero, de este
Tribunal, con arreglo al cual “el organo de contratacion dispone de discrecionalidad a
la hora de fijar el valor estimado del contrato y, por tanto, el importe de licitacion, si
bien esta facultad discrecional no esta exenta de control, para lo cual debe motivarse
debidamente su concrecion. (...). Motivacion que igualmente se desprende de lo
dispuesto en el articulo 138.3 de la LFCP, al senalar que “El expediente de
contratacion se iniciara mediante un informe razonado de la unidad gestora del
contrato, exponiendo la naturaleza y extension de las necesidades que pretenden
cubrirse, idoneidad del objeto para satisfacerlas, caracteristicas y valor estimado de
las prestaciones objeto del contrato, adecuacion del precio al mercado (...)".

Resulta también de especial relevancia recordar que la determinacion del
precio del contrato no viene condicionada por el coste del personal a subrogar,
debiendo atenderse al que derive del personal que el organo de contratacion estime
necesario para la prestacion del servicio, pudiendo citarse, al respecto, el Acuerdo
93/2023, de 14 de diciembre, de este Tribunal, conforme al cual “(...) se puede
distinguir entre el coste de la mano de obra que resulte de las necesidades del servicio

v la obligacion de subrogacion, de tal forma que esta no puede condicionar aquel. (...).
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Resulta aclaratoria, la Resolucion 357/2020, de 28 de diciembre, del Tribunal
Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid, que sefiala lo
siguiente:

(...). La circunstancia de tener la obligacion de subrogar a un determinado
numero de trabajadores, derivada del convenio colectivo de aplicacion, no significa
que ese mismo numero deba ser empleado en la ejecucion del contrato puesto que son
las prestaciones exigidas por el PPT las que van a determinar la mano de obra
necesaria y por consiguiente el precio a ofertar. (....) No obstante, la subrogacion de
trabajadores no implica el traslado mimético de los costes de la plantilla existente a la
nueva contrata, Que supondria esclerotizar la contratacion administrativa
independientemente de las necesidades concretas de la Administracion en cada
momento en contra del principio de eficiencia y los principios de estabilidad
presupuestaria y control del gasto que se consignan en el art. 1 .1 del LCSP. El
principio de eficiencia obliga a la mejor consecuencia de los objetivos con el menor
coste posible".

En ese sentido, la Resolucion 189/2020 de 13 de agosto, recoge el criterio
mantenido con caracter general estableciendo que "Como ha mantenido este Tribunal
en anteriores ocasiones, el organo de contratacion debe cumplir con lo estipulado en
los articulos 100, 101, 102 y 130 de la LCSP, al fijar el importe de licitacion de un
contrato, pero no esta obligado a adecuarlo a los costes laborales de la empresa
saliente, pues en tal caso, quedaria al arbitrio de la actual adjudicataria la fijacion del
valor estimado y del presupuesto del contrato. En consecuencia, las listas de personal a
subrogar informan el personal incluido y su antigiiedad, pero no determinan
directamente el cdlculo del coste del contrato. Los licitadores deberdan hacer el cdlculo
economico teniendo en cuenta ademas de las personas a subrogar, los salarios de las
distintas categorias de trabajadores segun el convenio aplicable y las horas o
prestaciones previstas en el Pliego. A partir de ahi pueden organizar el servicio de la
mejor manera”.

Igualmente, la Resolucion 104/2018 de 11 de abril, determina que "Cuestion
distinta de la subrogacion es el cdlculo de los trabajadores necesarios para la
prestacion de los servicios objeto del contrato. Ese cadlculo no deriva de la subrogacion

o no de los trabajadores actuales, sino de los requisitos de la prestacion establecidos en
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el Pliego de Prescripciones Técnicas. Evidentemente, ese cdlculo se debe trasladar a la

oferta economica correspondiente”.”

Conforme a los parametros expuestos, y al margen de otras alegaciones, el
citado Acuerdo 6/2026 analiza uno de los motivos de impugnacion aducidos por la
asociacion aqui también reclamante, referido a la omision en el célculo del precio del
contrato de la categoria de pedn especialista, exigida expresamente en el Pliego de
Prescripciones Técnicas para la ejecucion de determinados servicios, alegacion que es
estimada, argumentandose que “Debe serialarse al respecto que, tal y como sostiene la
reclamante, el Pliego de Prescripciones Técnicas, tras establecer, en su clausula 1, que
“Para la realizacion de las tareas objeto de esta contratacion, la adjudicataria debera
contar con personal idoneo en numero y competencia profesional”, contempla, en la
clausula 3, en lo relativo a la limpieza de oficinas, colegios y polideportivos, la
realizacion de determinados trabajos por personal especialista, tales como ‘“Pulido,
decapado, cristalizado, abrillantado...de suelos”, “Limpieza humeda de alfombras,
felpudos y moquetas” o “Limpieza de barios, duchas, aseos y vestuarios con utilizacion
de agua a presion”.

Debe recordarse, asimismo, que, a tenor de lo dispuesto en el articulo 42.4 de la
LFCP, “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 por categoria profesional
los costes salariales estimados a partir del convenio laboral de referencia.”

Pues bien, el estudio de costes al que nos venimos refiriendo unicamente tiene
en cuenta para el cadlculo del precio del contrato la categoria de peon de limpieza,
omitiéndose cualquier referencia a la categoria de peon especialista, que, como se ha
visto, viene requerida en el pliego para la ejecucion del contrato, no ddndose
cumplimiento, por consiguiente, al desglose por categorias profesionales de los costes
salarios exigido por el articulo 42.4 de la LFCP, lo que determina la procedencia de
estimar el motivo de impugnacion, declarando la nulidad del pliego también por esta

razon”.
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De este modo, y en ejecucion de dicho acuerdo, en la nueva licitacion del
contrato de limpieza se incorpora el desglose por categorias profesionales de los costes
salariales, tal y como evidencia el informe sobre “DETERMINACION DEL PRECIO
DE LICITACION DEL CONTRATO DE “LIMPIEZA EDIFICIOS MUNICIPALES”,
obrante a los folios 77 y siguientes del expediente de contratacion, donde se indica que
“Por la tipologia de los trabajos a realizar, se ha estimado en todos los lotes que un
90% de los trabajos a ejecutar son realizados por trabajadores con categoria de “peon
limpieza” 'y un 10% por trabajadores con  categoria de  “peon

29 9

especializado/carretillero™.

Recogiéndose, a continuacion, el calculo del precio hora con base en las
siguientes consideraciones: “En base a los criterios expuestos, se adjunta calculo del
precio/hora para los lotes 1 a 8 por un lado y para el lote 9 por otro.

Se ha realizado el cadlculo del precio/hora diferenciando por categoria
profesional y por aios, para luego obtener un precio medio hora por categoria
teniendo en consideracion que la duracion del contrato es de 2 anos y estimando un
reparto del mismo de un 37,5% en 2026, un 50% en el 2027 y un 12,5% en 2028.

Una vez calculado el precio hora medio para cada categoria profesional, se
obtiene el precio/hora de licitacion como resultado de aplicar el peso que tiene cada

categoria en la ejecucion de los trabajos”.

Se aprecia, en consecuencia, que, en la determinacion del precio del contrato, si
se ha tenido en consideracion la distribucion horaria por categorias profesionales,
contemplandose las horas destinadas a la limpieza ordinaria, a realizar por el peon de
limpieza, que se estiman en un 90%, y las correspondientes a las limpiezas
especializadas, a desarrollar por el pedn especialista, con una prevision de un 10%, para
cuya determinacion el organo de contratacion goza de discrecionalidad, por ser

conocedor de las necesidades a satisfacer.
Frente a ello, la reclamante se limita a alegar la insuficiencia del presupuesto

para la ejecucion de los trabajos a desarrollar y la inviabilidad de la prestacion objeto

del contrato con el nimero de horas previsto en los pliegos, sin aportar, sin embargo,
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prueba alguna que corrobore sus afirmaciones, debiendo traerse a colacion, a este
respecto, la doctrina de la carga de la prueba, por la que incumbe a la reclamante
acreditar la certeza de los hechos de los que se desprende el efecto juridico que
pretende, estandole vedado a este Tribunal sustituir a las partes en tal actuacion,

completando sus carencias.

En tal sentido, este Tribunal se ha pronunciado en multitud de ocasiones,
pudiendo citarse el Acuerdo 67/2025, de 26 agosto, donde sefialamos que “la titularidad
de la carga de la prueba la tiene la parte que persigue los efectos juridicos en funcion
de los hechos que sustentan su pretension. Asi lo pone de relieve el Tribunal Supremo,
entre otras, en Sentencia 1611/2020, de 26 de noviembre, en la que con cita de su
Sentencia 96/2020, de 29 de enero, sobre la doctrina de la carga de la prueba expone
que “Como una constante jurisprudencia pone de manifiesto, el onus probandi no
posee mas alcance que determinar las consecuencias de la falta de prueba. Acreditados
los hechos constitutivos del presupuesto factico, resulta irrelevante qué parte los probo.
Por tanto, la doctrina de la carga de la prueba vale en tanto que el hecho necesitado de
esclarecimiento no resulte probado, en cuyo caso, no habiéndose acreditado el mismo o
persistiendo las dudas sobre la realidad factica necesitada de acreditacion, las
consecuencias desfavorables deben recaer sobre el llamado a asumir la carga de la
prueba, esto es, se concibe la carga de la prueba como "el imperativo del propio interés
de las partes en lograr, a través de la prueba, el convencimiento del Tribunal acerca de
la veracidad de las afirmaciones facticas por ellas sostenidas o su fijacion en la
sentencia”.

De no lograrse vencer las incertidumbres sobre los hechos, es el ordenamiento juridico
el que prevé explicita o implicitamente las reglas cuya aplicacion determina la parte
que ha de resultar perjudicada. Se trata de ius cogens, indisponible para las partes.
Con caracter general el principio basico es que al actor le corresponde probar los
hechos constitutivos de su pretension y al demandado los hechos impeditivos, extintivos
o excluyentes, aunque dicho principio se atempera con principios tales como la
disponibilidad y facilidad probatoria que corresponde a cada una de las partes,
declarando la jurisprudencia que "El principio de la buena fe en la vertiente procesal

puede matizar, intensificar o alterar la regla general sobre distribucion de la carga de
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la prueba en aquellos casos en los que para una de las partes resulta muy facil
acreditar un dato de dificil prueba para la otra..." o que "el onus probandi se traslada a
la Administracion cuando es ella la que tiene en sus manos la posibilidad de certificar
sobre los extremos necesitados de prueba".

Doctrina recogida también por este Tribunal en nuestro Acuerdo 17/2022, de 9 de
febrero, en los siguientes términos: “cada una de las partes ha de soportar la carga de
probar los hechos que invoca en su provecho, a fin de acreditar lo que a su derecho
convenga. Principio juridico de la carga de la prueba que, tal y como afirma el
Tribunal Administrativo Central Recursos Contractuales en su Resolucion 607/2016, de
22 de julio, “se recogia en nuestro ordenamiento con cardcter general en el originario
articulo 1.214 del Codigo Civil, cuando disponia que “incumbe la prueba de las
obligaciones al que reclama su cumplimiento y la de su extincion al que la opone”, y se
recoge hoy en el articulo 217.2 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil, cuando establece que “corresponde al actor y al demandado reconviniente la
carga de probar la certeza de los hechos de los que ordinariamente se desprenda,
segun las normas juridicas a ellos aplicables, el efecto juridico correspondiente a las
pretensiones de la demanda y de la reconvencion. Ello supone, en el ambito del
procedimiento contradictorio, que quien tiene la titularidad de la carga de la prueba es
la parte que persigue los efectos juridicos en funcion de los hechos que sustentan su
pretension, teniendo la carga de la prueba una dimension formal, correspondiendo a
las partes probar los hechos introducidos en sus alegaciones, y otra material,
ofreciendo al organo llamado a resolver un criterio para resolver dudas sobre medios
probatorios desestimando las pretensiones segun corresponda a unos u otros la carga
de probar los hechos inciertos.

Asi las cosas, corresponde a la recurrente probar lo que afirma e introducir los
argumentos juridicos que, a partir de los hechos probados, permitan a este Tribunal

P2

pronunciarse sobre su pretension”.”.
Asi las cosas, habiendo dado cumplimiento el organo de contratacion a lo

dispuesto en el Acuerdo 6/2026 de este Tribunal, en lo relativo al desglose por

categorias profesionales de los costes salariales, y no habiendo acreditado la reclamante
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la inadecuacion del precio del contrato para la correcta ejecucion de la prestacion,

procede la desestimacion del motivo de impugnacion.

OCTAVO.- En segundo término, aduce la reclamante en su escrito de recurso

que, en el calculo de los costes, no se ha contemplado el dato real de absentismo.

Debe senalarse al respecto que dicha cuestion ya fue alegada por la asociacion
recurrente en su anterior reclamacion, habiendo sido desestimada por este Tribunal en el
Acuerdo 6/2026, de 23 de enero, en el que se indicd que “En cuanto a los costes
salariales, se alega, por ultimo, la omision del dato real de absentismo, debiendo
sefialarse al respecto que, como se razona en el Acuerdo 70/2022, de 1 de julio, de este
Tribunal, asi como en la Resolucion 729/2018, de 27 de julio, del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, no se trata de un coste cuya
inclusion venga exigida por la LEFCP, que, en cualquier caso, solo puede constituir una
mera prevision, dada la imposibilidad de un conocimiento a priori del indice de
absentismo que acaecera durante la ejecucion del contrato, siendo asi que, ademas, en
este caso, el estudio de costes si lo contempla especificamente, cuantificandolo en un
6% del coste salarial, sin que se acredite por la recurrente la incorreccion de dicho

porcentaje, por todo lo cual debe desestimarse la alegacion formulada al respecto”.

De este modo, habiendo sido desestimada dicha alegacion en el Acuerdo 6/2026,
no cabe, conforme a la doctrina anteriormente expuesta, su reiteracion en la presente
reclamacion, habiendo devenido firme el pronunciamiento de este Tribunal al no haber
sido impugnado ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, Uinica via legitima para
revisar la decision de este Tribunal sobre la cuestion controvertida, todo lo cual conduce

a la inadmisioén de tal alegacion.

En consecuencia, previa deliberacion, por unanimidad y al amparo de lo
establecido en el articulo 127 de la Ley Foral 2/2018, de 13 de abril, de Contratos

Publicos, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra,
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ACUERDA:

1°. Inadmitir la alegacién a la que se refiere el fundamento de derecho octavo y
desestimar el resto de la reclamacién especial en materia de contratacion publica
interpuesta por ASPEL - ASOCIACION PROFESIONAL DE EMPRESAS DE
LIMPIEZA frente al pliego regulador del contrato de “/impieza edificios municipales”,

licitado por el Ayuntamiento de Pamplona.

2°. Notificar este acuerdo a ASPEL - ASOCIACION PROFESIONAL DE
EMPRESAS DE LIMPIEZA, al Ayuntamiento de Pamplona, asi como al resto de
interesados que figuren en el expediente, y acordar su publicacién en la pagina del

Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra.

3°. Significar a los interesados que, frente a este Acuerdo, que es firme en la via
administrativa, puede interponerse recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, en el plazo de

dos meses contados a partir de su notificacion.

Pamplona, 17 de abril de 2026. LA PRESIDENTA, Idoia Tajadura Tejada. EL
VOCAL, Javier Moreno Zudaire. LA VOCAL, Marta Beamonte Aréjula.
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