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Expte. 57/2015

ACUERDO 47/2015, de 18 de agosto, del Tribunal Adstiativo de Contratos
Publicos de Navarra, por el que se desestima lamecion en materia de contrataciéon
publica presentada por don H.N.V., en represemads“UNION INTERNACIONAL
DE LIMPIEZA, S.A.”, frente a la Resolucion 1202/A)Ide 8 de julio, de la Directora
Gerente del Servicio Navarro de Salud-Osasunbjgl@ala que se adjudica el contrato
del servicio de limpieza de diversos centros dejeabels de la Direccion de Atencion

del Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, dutastafios 2015 y 2016.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 29 de enero de 2015, el Servicio Nevde Salud-Osasunbidea
publicé en el Portal de Contratacion de Navarranaioude licitacion del contrato para
la prestacion delServicio de limpieza de diversos centros depenelseté la Direccion
de Atencidn del Servicio Navarro de Salud-Osaswedhidurante los afios 2015 y 2016
con un valor estimado, incluidas posibles prorrogis 9.939.650,48 euros, IVA
excluido; dicho anuncio se publicé también el 3ledero de 2015 en el Diario Oficial
de la Union Europea (2015/S 022-036304).

SEGUNDO.- El dia 16 de julio de 2015 la empresa [ON
INTERNACIONAL DE LIMPIEZA, S.A.” (en adelante “UNI3, quien ostentaba la
condicion de licitador en el expediente de contiatg recibe notificacion de la
Resolucién 1202/2015, de 8 de julio, de la DirextGerente del Servicio Navarro de
Salud-Osasunbidea, por la que se adjudica el defectbntrato a la empresa “ISS

Soluciones de Limpieza Direct, S.A.” (en adelang&s").



TERCERO.- El dia 23 de julio de 2015 la empresa2JiNterpone reclamacion
en materia de contratacion publica frente a ladeitResolucion 1202/2015, de 8 de
julio, de la Directora Gerente del Servicio Navad® Salud-Osasunbidea, en la que
alega la existencia de diversas infracciones gragdedimiento, que a su juicio deben

conducir a la anulacion de la Resolucion de adaaidn.

En primer lugar, considera el reclamante que laregap adjudicataria ha
omitido la presentacion de determinada documemtaeidinformacion preceptivas
conforme al PCAP. En concreto, considera que laresaplSS no ha presentado un
programa de trabajo y un plan de limpieza especfiera cada una de las plantas del
lote | “Edificio Conde Oliveto” y para cada uno ks centros del lote Il “Centros de
salud de Atencion Primaria”.

En segundo lugar, sefiala el reclamante que laaddlerta empresa adjudicataria

infringe numerosas de las frecuencias minimasnaigidiza exigidas por el PPT.

Por ultimo, sostiene el reclamante que la docunséntapresentada por la
empresa adjudicataria en su propuesta técnica najuséa a los requerimientos y
limitaciones establecidos en los pliegos. En cdng¢nsidera que no ha presentado el
Anexo VI requerido en el pliego, vulnerando de éstma lo dispuesto en la cldusula 7
del PCAP, y que ha presentado dos memorias técmicagaviniendo lo dispuesto en
la citada clausula. Asimismo, considera que la ypesta técnica de la empresa ISS
incumple las previsiones del PCAP en cuanto a siirry forma de la documentacion

a presentar.

En definitiva, considera la reclamante que ha pemttuuna vulneracién de los
principios de igualdad e interdiccion de la arbigdad en la valoracion de la oferta de
ISS, que incumple los preceptos recogidos en lgmaa 5, 6, 7 y 9 del PCAP, por lo
que, solicita la anulacién de la Resolucion 120P52Gle 8 de julio, de la Directora
Gerente del Servicio Navarro de Salud-Osasunbigeg exclusion de la oferta
presentada por “ISS”; subsidiariamente a lo antesadicita la revision de la valoracion

asignada a la oferta técnica de ISS; en cualg@so,csolicita la retroaccion de las



actuaciones hasta el momento de valoracion desléacécondmicamente mas ventajosa
conforme al orden de clasificacion resultante fmaesxclusion de ISS o, en su caso, tras

la nueva valoracién asignada a esta empresa.

CUARTO.- El dia 30 de julio de 2015 el Servicio Maw de Salud-
Osasunbidea remite el expediente de contrataaidmg jcon un escrito de alegaciones
en el que defiende la legalidad de la adjudicacé@iizada a favor de ISS vy solicita la
desestimacién de la reclamacion presentada por .UNI2

QUINTO.- Con fecha 4 de agosto de 2015, don Jasdclg Leache Garate, en
representacion de la mercantil ISS, presenta suigpescrito de alegaciones en el que,
tras suscribir las alegaciones realizadas por &-8Npresenta nuevos argumentos en

defensa de la resolucion impugnada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Los articulos 1y 2 de los EstatutosSHaivicio Navarro de Salud-
Osasunbidea, aprobados por Decreto Foral 62/2@.28dde julio, establecen que el
mismo es un organismo autdbnomo de caracter adnaitivgt, con personalidad juridica
propia y plena capacidad de obrar para el cumpfhioiele sus fines, adscrito al
Departamento de Salud del Gobierno de Navarra.

En consecuencia, conforme a lo previsto en elueati2.1.b) de la LFCP, las
decisiones que adopte el citado organismo en ekande un procedimiento de
adjudicacién de contratos publicos, como es el,csdn sometidas a las disposiciones
de la citada Ley Foral y, de acuerdo con el ai@10.1 de la misma norma, pueden

ser impugnadas ante este Tribunal.

SEGUNDO.- El articulo 210 de la LFCP establece tpegeclamacion en
materia de contratacion publica se podra interpang el Tribunal Administrativo de

Contratos Publicos de Navarra por las empresagegionales e interesados en la



licitacion de un contrato publico contra los actles tramite o definitivos, que les

excluyan de la licitacion o perjudiquen sus exgeda.

En este caso, la reclamacion ha sido interpuestapprsona legitimada en
cuanto que el reclamante es una persona juridiea hgu visto perjudicadas sus

expectativas como licitadora.

TERCERO.- Por otro lado, la LFCP contempla un pldealiez dias naturales
para la interposicion de la reclamacion en matgeiaontratacion publica, contados a
partir del dia siguiente al de la notificacion deto impugnado cuando se recurran los
actos de licitacion y de adjudicacion por partdadelicitadores, como ocurre en este
caso (articulo 210 apartado 2, letra b, de la LE@B) lo que la reclamacion debe

entenderse interpuesta en plazo.

CUARTO.- La reclamacion formulada se fundamentdaewulneracion de las
normas de publicidad, concurrencia y transpareanida licitacién, motivo incluido
entre los que de forma tasada sefala el articulo32de la LFCP para fundar una

reclamacion en materia de contratacion publica.

QUINTO.- Como se ha sefalado en los antecedentdsecl®o, considera el
reclamante que la empresa ISS, adjudicataria setato, ha omitido la presentacion de
determinada documentacion requerida en el PCARy alcluir en su propuesta técnica
un programa de trabajo y un plan de limpieza efpegara cada una de las plantas del
lote | “Edificio Conde Oliveto” y para cada uno ks centros del lote Il “Centros de

salud de Atencién Primaria”.

Sobre este particular, la clausula 72 del PCAPIaajiee dentro del sobre n° 2,
“Propuesta técnica”, se deberd incluir, entre dtraumentacién, el Programa de trabajo
y el Plan de limpieza, y como parte del mismo, deligurar un Programa y un Plan
Especifico para cada centro y planta. El apartadodé& la citada clausula sefala lo

siguiente:



“1.2. Se presentaran propuestas de programa de jwapaplan de limpieza
especificagpara cada una de las plantas del Lote 1 “Edificior@e Oliveto” y para
cada uno de los centros del Lote Il “Centros deudatlle Atencion Primaria”, para la
adaptacion funcional y operativa del servicio agieg a la realidad arquitecténica, de

distribucion de zonas, de usos, etc., y de laslggilades de los mismos.

Para este apartado se recomienda presentar la mémion utilizando un
méximo de una pagina en DIN A4 por cada centrolaeéé Il “centros de salud de

Atencion Primaria”, y por cada planta en el casd tete | “Edificio Conde Oliveto”.

Por su parte, la clausula 112 del PCAP, al redalanloracion de la propuesta
técnica, establece en su apartado A.1. la formalteacion del Programa de trabajo y

el Plan de Limpieza. Sefiala este apartado lo sitpiie

“A.l.- Programa de trabajo y plan de limpiezse valoraran los programas de
trabajo y planes de limpieza que el contratistaiGph especificamente para el
presente contrato, teniendo en cuenta su adecuafaétibilidad y coherencia para la
correcta prestacion del mismo, hasta un maximo geros, con el siguiente desglose:

A.1.1. Programa de trabajo y plan de limpiezamun para todos los centros
objeto de este contrato que el contratista aplicdedaacuerdo con las especificaciones
indicadas en el Anexo 1 del Pliego de Prescripgori@cnicas, Se valorara la
organizacion del trabajo, las tareas a realizar,rioos de trabajo, periodicidad,
personal asignado, procedimiento. Hasta un maxima& gunto.

A.1.2. Programa de trabajo y plan de limpieggpecificoque el contratista
aplicara para cada una de las plantas del Lote Hifitio Conde Oliveto” y para cada
uno de los centros del Lote Il “Centros de saludAdencion Primaria”. Se valorara la
adaptacion funcional y operativa del servicio agieg a la realidad arquitecténica, de
distribucion de zonas, de usos, etc., y peculiaiédade los mismos.

Hasta un maximo de 5 puntos.

A.1.3. Materiales y utillajes y productos de lingaiea utilizar: se valoraran

solamente los materiales, carro de limpieza y suipsgniento,productos, etc. que el



licitador oferte, que cumpliendo los requisitos mmos establecidos, faciliten el
trabajo, minimicen los tiempos y cargas de trabdgasta un maximo de 1 punto.
A.1.4. Maquinas a utilizar: se valorara la maquiremue el licitador oferte
para este contratpque faciliten el trabajo, minimicen los tiemposargas de trabajo,
asi como su adecuacion a las necesidades de ld®segnsu disponibilidad (en numero

de horas/afio): hasta un maximo de 1 pinto

Por otro lado, el informe de valoracion técnicdateofertas elaborado por tres
técnicos del SNS-O a instancias de la mesa deataaithn con fecha el 12 de junio de
2015, y aprobado por esta misma mesa en sesiobragéeel 18 de junio de 2015,
sefiala, en relaciébn con la valoracion del apartAdn2 de la propuesta técnica
presentada por la empresa ISS, lo siguiente:

“La empresa ISS presenta un plan de trabajo y plspedfico de forma
globalizada y no mediante una ficha para cada uedas plantas del edificio del Lote
1 y para cada uno de los centros de salud del Pot&si en el Lote | (edificio Conde
Oliveto), indica la descripcidn del edificio y stispendencias segun usos, el personal y
horarios; y en el Lote Il (centros de salud) haederencia al nimero de horas de
personal que realizara las limpiezas ordinarias pada uno de los centros, a que su
horario sera de “tardes”, y a que en los centrossddud que disponen de un “servicio
de urgencias extrahospitalarias”, ademas de la lieapg normal se realizara la
limpieza de los locales afectados por dicha acsididuna vez realizado dicho servicio
de urgencia y siempre antes del comienzo de laesitpijornada, y todos los dias del
afo. No indica la organizacion especifica del trgbgor cada planta/centro, la
descripcion del edificio y sus dependencias se@ms,uos tipos de suelo, los tipos de
cristales en funcién de su acceso o en funcioradeséntanas, la metodologia de las
labores por elementos y los productos a utilizar, nhaquinaria a emplear y un
calendario especifico de trabajos peridédicos a mmml sobre suelos, azulejos y
ventanas. Se le otorga una puntuacion de 1 gunto

De este informe de valoracién se desprende quedantentacion presentada

por la empresa ISS como Programa de trabajo y dalimpieza especifico para el



edificio Conde Oliveto y para los centros de saladAtencion Primaria no se ajusta en
su estructura a lo dispuesto en el PCAP puestospggin reza el citado informéd
empresa ISS presenta un plan de trabajo y plancéfspe de forma globalizada y no
mediante una ficha para cada una de las plantasd#icio del Lote 1 y para cada uno
de los centros de salud del Lotey2“No indica la organizacion especifica del trabajo

por cada planta/centro, la descripcion del edifigigus dependencias segun usds,...

Sin embargo, el hecho de que la propuesta técri¢g% no se ajuste a la forma
y estructura que el PCAP establece la su clausufsria presentar la documentacion
relativa a su apartado 1 “Programa de trabajo gy BéaLimpieza”, no significa que la
citada empresa no haya presentado programas dajotrgbplanes de limpieza
especificos para los centros de salud de AtenciimaBRa, y para las plantas del
edificio Conde Oliveto, pues el érgano de valoradi&cnica de las ofertas, en informe
asumido por la mesa de contratacion, dentro dentit@ de discrecionalidad técnica y
de los conocimientos que sobre la materia pose® @rgano especializado, considera
gue el adjudicatario si ha aportado informacidatied al subapartado 1.2, aun sin estar
ésta detallada a través de fichas individualizaDashecho, esta falta de detalle en la
informacion relativa a los Programas y Planes déBpes de limpieza es la que ha
determinado el otorgamiento de 1 Unico punto, @sr 4 puntos obtenidos por la

empresa reclamante.

Por otro lado, el PCAP, en sus clausulas 72 yekitablece los cinco apartados
en los que estructura la documentacion que delhg@rse en el sobre n°2: a) Programa
de trabajo y Plan de limpieza, b) relacién de hdesnano de obra directa, c) medidas
para garantizar la calidad en la prestacion deliger d) servicios imprevistos y
urgentes, y e) maquinas a utilizar. Ahadiendo lanmai clausula 72 queLd no
presentacion de cualquiera de los anteriores seiartados (sic) de los que debe

constar el “Sobre n°2: Propuesta técnica”, dara éuga la exclusion de la oferta

A juicio de la mesa de contratacion, la propuestaita presentada por la
empresa adjudicataria contiene informacion detalleglativa a los cinco apartados

sefalados, valoracién que no puede ni debe setianeda por este Tribunal.



Y es que, como ya hemos sefialado en anterioresrdazugpor todos el
Acuerdo 8 /2014, de 10 de marzo), la mesa de Qaniém, como 6rgano colegiado
ajeno a intereses particulares, debe garantizeoretcto desarrollo del procedimiento
de licitacién teniendo como objetivo que la propaede adjudicacion que realice al
organo de contratacion sea la mas beneficiosagbamgerés publico al que responde el
contrato y, para ello, las mesas de contrataci@imacon objetividad e independencia
del 6rgano que las ha nombrado y valoran las difeseofertas de acuerdo con lo
establecido en los correspondientes pliegos de sual@s administrativas y
prescripciones técnicas del contrato, concretanclad valoraciones en aplicacion de

la discrecionalidad técnica de la que gozan.

Con respecto a esta discrecionalidad técnica,pjudencia reiterada significa
que la aplicacion de los criterios de adjudicac@mmforme a las reglas de la ciencia o
la técnica, no es susceptible de impugnacion salvdos casos de error patente o
irracionalidad en su aplicacion; en definitiva, se puede sustituir la necesaria
discrecionalidad técnica de las entidades adjudreadde contratos publicos por la
discrecionalidad del 6rgano administrativo o jualieincargado de velar por la legalidad
de la contratacion, y menos aun podra aquéllatsuisé por las valoraciones realizadas

a instancia de una de las partes concurrentespnagdimiento de licitacion.

A la vista de lo expuesto, debe considerarse darfacdecision de la mesa de

contratacion de no excluir la propuesta presentadéa empresa ISS.

SEXTO.- Por otro lado, alega el reclamante que flxta de la empresa

adjudicataria infringe numerosas de las frecuernuiasmas de limpieza exigidas por el
PPT.

Asi, el Anexo | del PPT establece, en su apartagdelBtivo aParedes, techos,
puertas, repisas y ventanas (vidrios y marcosjjue ‘siempre que sea necesario y en
las “limpiezas a fond® debera incluirse la limpieza de cortinas, y @agado C,

relativo alMobiliario, accesorios y otras superficiesindica que en la limpieza a fondo



también deberan incluirsdo% interiores de armarios y vitringspor su parte, el
apartado H.2., relativo a las limpiezas a fonddiake entre las areas que requieren
limpieza a fondo mensual las consultas, despachoficinas. Ello supone que la
limpieza de cortinas, interiores de armarios yings debe realizarse al menos con
periodicidad mensual en estas areas. Sefiala ehraste que la empresa ISS indica en
el Anexo IX que incluye en su oferta que realidaréetirada y colocacion de cortinas,
asi como la limpieza interior de armarios y vitsrfaon frecuencia A PETICION DEL
CLIENTE, lo que a su juicio no sOlo no representa unaomaejrespecto al
requerimiento del PPT, sino que supone un incum@itita (“nunca se admitira una
frecuencia menor”), ademas de tratarse de taredsdas en el contrato y, por tanto,

sujetas a programacion.

Lo mismo ocurre en relacion con la reposicion dallds, jabon y papel
secamanos, pues el PPT, en su apartado D, reattoartos de aseo (publico o
personal), bafios, duchas, etc.sefiala que la reposicion de estos elementos en
consultas, cuartos de aseos, bafios y duchas, isei&@ thientras que la empresa ISS
indica en el Anexo IX que incluye en su oferta tueeposicion seracon frecuencia A
PETICION DEL CLIENTE

Por ultimo, sefala el reclamante, el Anexo 2 del EiBpone que en ciertos
centros de salud y en algunas plantas del centond€ Oliveto” la limpieza de
vestuarios debe ser diaria, en tanto que la empg&Sandica en el Anexo IX que
adjunta a su propuesta técnica, que realiZaréimfipieza de vestuarios con frecuencia
semand], lo que constituye un nuevo incumplimiento de fiecuencias exigidas en el

condicionado.

En relacién con estas alegaciones, no parece gsta eontradiccion, y mucho
menos incumplimiento del PPT, entre las frecuendadimpieza exigidas para las
referidas areas por éste ultimo y las ofertadadgpempresa ISS en el Anexo IX que
incorpora a su propuesta técnica. Y ello porqueneixo IX tiene por finalidad permitir
al licitador ampliar las frecuencias de limpiezasapajos extraordinarios establecidos

como minimo en el propio Anexo IX, asi como ofertareas extraordinarias no



contempladas en los pliegos, sefialando las hotedesnde pedn especialista para cada
centro de salud y para el edificio “Conde Olivet&si, la clausula 72 del PCAP

establece lo siguiente:

“2.2. Limpiezas extraordinarias: se considera compieza “extraordinaria”
aguella que se realiza esporadicamente y de acueaiola frecuencia establecida.
Seré de obligado cumplimientorinimo de frecuencias démpiezas extraordinarias
establecidas para todos los edificios y centrostabdel contrato y recogidas en el
Anexo IX del Pliego, pudiendo el licitador mejorar alguna dstas frecuencias

minimas.

El licitador indicara la relacion del numero de raw/ afio de dedicacion de
peones especialistas, cristaleros y/o equipos vetafque no estan contempladas en las
horas minimas de limpieza ordinaria del subapart&db.) que dedicara en cada uno
de los centros objeto del contrato para la realibac de dichas limpiezas
extraordinarias. COmo se indica en el Anexo al tefepodra ofertar ademas otras
tareas extraordinarias que redunden en una mejadadprestacion del servicio (en las
casillas de “otras tareas”). El nUmero de horas/afitertado debera ser coherente y
factible con las frecuencias establecidas paraliagpiezas extraordinarias, y ningun

caso superiora a 16.730 horas /anuales.

Presentar la informacion de este subapartado sexjimodelo Anexo IX

Asi las cosas, de la lectura del Anexo IX presentadr la empresa ISS se
desprende que incorpora todas las tareas de limpidraordinarias que el PCAP exige
recoger en el mismo, mejorando las frecuenciag&stipamente todas ellas, y ademas,
recoge adicionalmente una serie de tareas extrewras para mejorar el servicio, si
bien no las relaciona de forma separada en elafmagspecifico de “otras tareas” sino
de forma conjunta con las tareas extraordinariggdas por el propio Anexo IX. Por lo
tanto, la tarea de “limpieza de vestuarios”, alaiggue las de “reposicion de toallas,
jabén y papel seca-manos”, o “limpieza interiorad@arios y vitrinas”, entre otras, que

la empresa ISS recoge en el Anexo IX que preseeta que el PCAP no relaciona
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entre las que deben incluirse con caracter necegari el citado Anexo, deben
considerarse mejoras, de modo que las frecuencmigstas seran aplicables para
dichas tareas sélo en aquellos casos en los quepb PCAP y el PPT no establezcan

una frecuencia mayor para las mismas.

En particular, en relacion con la limpieza de vasts, el Anexo 2 del PPT
recoge la relacion de plantas y dependencias tll [tEdificio Conde Oliveto” y la
relacion de centros del lote Il “Centros de saladAdiencion Primaria”, indicando para
cada una de las plantas y centros, bajo la comeésgate leyenda, una serie de
observaciones, de modo que algunas de las plamt@styos tienen asignada la leyenda
“5”, cuyo significado es quest realizara la limpieza dias laborables alternasc
excepcion de aseos, vestuarios y botiquines quaedsaria’.

Ello supone que la limpieza de vestuarios en estaas constituye una limpieza
ordinaria y sera siempre diaria, por lo que la lemp semanal de vestuarios propuesta
por la empresa ISS e su Anexo IX Unicamente sexétied, en su caso, en cuanto
constituya una mejora respecto de las exigenciadegleliegos, y en aquellas zonas

donde no se hayan fijado una frecuencia minima maymo limpieza ordinaria.

A mayor abundamiento, cuando la empresa ISS sejiada determinadas
actuaciones se realizaran “a peticion del clieffiteposicion de toallas, papel y jabon
seca-manos, limpieza interior de armarios y vigjnatirada y colocacion de cortinas)
ello no implica “per se” un incumplimiento de lasduencias minimas establecidas en
los pliegos, puesto que la empresa las realizamadwuel cliente (en este caso el SNSO)
las solicite, y ello puede ser con la frecuenciaima fijada en el PPT o incluso con una
frecuencia mayor, pues la oferta no sefiala limiée. supone que la empresa ISS no
presenta una propuesta de frecuencias inferioeaitpda en el PPT para las limpiezas
a fondo (mensual o diaria, segun los casos) sieoppr el contrario, la Administracion
contratante podria exigirle, sin separarse de spuasta técnica, una frecuencia de
limpieza o reposicion de elementos para estas gueasuperase la minima exigida a

todos los licitadores.
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En consecuencia, debe desestimarse esta alegacion.

SEPTIMO- Por otro lado, alega el reclamante queera@presa ISS no ha
incorporado a su Propuesta técnica el Anexo Vlegda en el pliego, vulnerando de

esta forma lo dispuesto en la clausula 7 del PCAP.

En este sentido, la citada clausula del PCAP segatae la documentacion a
incluir en el sobre n°2, relativo a la “Propuestenica”, dentro del apartado “Programa

de trabajo y Plan de limpieza”, lo siguiente:

“1.3. Materiales y utillajes y productos de limpiexaitilizar: se sefialara una
descripcion del carro de limpieza y su equipamieotm indicacion de los materiales y
utillaje que se utilizaran.

Utilizar el modelo que se adjunta como Anexo VI Békgo para este

subapartadb.

En relacion con esta alegacion, debe sefalarsectgregmente, la clausula 72
del PCAP indica quel'a documentacion aportada en el Sobre n° 2 com@usta
Técnica seréa clara y concisa, y debera limitarseuanplimentar los correspondientes
Anexos, no valorandose informacién adicional queterga relacion alguna con el
presente contrato En este mismo sentido, la clausula 112 estabigge ‘La
informacion que se requiere para valorar la propiaesécnica DEBERA AJUSTARSE
al numero de péaginas DIN A4 aproximadas que sem@aadan y a los modelos que se
adjuntan en los Anexos que se citan y debera intdds y cada uno de los datos que
se piden en los mismos, no valordndose informaadicional que no tenga relacion

alguna con la presente licitacitn

Sobre este particular, el Tribunal Administrativoen@al de Recursos
Contractuales, en la Resolucion 237/2012, de 3ictidore, pone de relieve que se debe
aplicar un criterio antiformalista y restrictivo ehexamen de las causas de exclusion de
las proposiciones; de manera que, con caracterajeoeando los errores o defectos en

las proposiciones sean Unicamente de caracter fasealebe evitar excluir a las
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empresas licitadoras, ya que, como manifiesta shmiTribunal en la Resolucion

64/2012, de 7 de mayo, un excesivo formalismo sawfdrario a los principios que

deben regir la contratacion publica, coma libertad de concurrencia y la eficiente

utilizacién de los fondos publichssiempre que con la decisién de no exclusién qued
garantizado el respetoa“los principios de igualdad de trato a los candaay

transparencia en el procedimierito

Doctrina ésta que ha sido asumida por otros érgdeok misma naturaleza
revisora, como el Tribunal Administrativo de Cotsa Publicos de Aragon en su
Acuerdo 43/2013, de 7 de agosto, o este mismo falbactuante en su reciente
Acuerdo 40/2015, de 1 de julio.

A la vista de lo expuesto, debe considerarse queuhmera el principio de
igualdad la admision a la licitacion de la empr&®, dado que esta actuacion deriva de
los principios de buena administracion y de projpoidad. Y es que no olvidemos
gue, como el propio reclamante reconoce en su@sleripropuesta técnica por la citada
mercantil ‘incluye catalogos de materiales y utillajed pesar de no ajustarse al modelo

recogido en el PCAP como Anexo VI.

A mayor abundamiento, si bien el articulo 52.1aleFC sefala, bajo la rabrica
“Presentacion de proposiciorieqque “Las proposiciones de los interesados ... se
presentaran por escrito, conforme al modelo questablezca en el pliego de clausulas
administrativas particulares”,.no es menos cierto que el apartado 5 del cigatioulo
afade queEn los procedimientos cuyo criterio de adjudicacé@a el de la oferta mas
ventajosa, si la Administracion considera que lertaf presentada adolece de
oscuridad o de inconcrecion, podra solicitar aclei@es complementarias, respetando
en todo caso el principio de igualdad de trato @s licitadores, que no podran
modificar la oferta presentadaEn el caso que nos ocupa, la propuesta técrécka d
empresa adjudicataria, en cuanto a los materialgglgjes y productos de limpieza a
utilizar para la ejecucion del contrato, es clargrgcisa, de modo que no requiere
aclaracion alguna. Si esto es asi, y la propuéstada en este aspecto no genera dudas

en cuanto a su comprension, de modo que ni siguegpaiere aclaracion alguna por
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parte del licitador, dificilmente podria sostendasexclusion de la misma por el simple
hecho de no ajustarse estrictamente al modeloaefempacion de la misma establecido
en el PCAP como Anexo VI, sobre la base del princgmtiformalista antes sefialado,
por lo que debe desestimarse la alegaciéon preseatadste sentido por el reclamante.

OCTAVO.- Alega por otro lado el reclamante quenapessa ISS no respeta la
forma en la que se requiere la documentacioén qdelsera incluir en el Sobre 2, puesto
que la Clausula 7 del PCAP “Contenido de los Sdbiedica expresamente que este
sobre debe incluir una memoria técnica, en tant® lgquempresa adjudicataria del
contrato presenta dos memorias técnicas, una par@dntros de Salud y otra para el
Edificio Conde Oliveto.

Sobre este particular, debe sefialarse que, tamp efnala el SNS-O en su
escrito de alegaciones, del examen de la documéntpresentada por la empresa ISS
en el sobre n° 2, no puede concluirse que hayaiduaclen el mismo dos memorias
técnicas que pudieran constituir dos propuestascis distintas, lo que estaria vedado
por la clausula 72 del PCAP, que sefala gue $e admitira la presentacion de

variantes o alternativas a la definida para el dbjeel contraté.

Por el contrario, la empresa ISS presenta una @méraoria 0 propuesta técnica,
si bien separada en dos documentos correspondietdste | y al Lote I,
respectivamente, El contenido de ambos documerdossnalternativo sino que es
practicamente similar, con ciertas variacionesuereibn de las caracteristicas definidas
para cada lote. En definitiva, no existen dos me&sar propuestas técnicas que puedan
ser calificadas como propuestas alternativas yugrakes entre si, sino una Unica
propuesta técnica o0 memoria desglosada en dos @otos) uno para cada lote, lo que
se ajusta plenamente a las exigencias del PCAP gonstituye sino una variacion

formal en el modo de presentacion de la propuéstada.

NOVENO.- Por ultimo, alega lado el reclamante cuerhpresa ISSricumple
los requisitos basicos definidos en el PCAP, emtua extension y forma en la que

debe presentarse la documentacion requerida pamarégspuesta a cada uno de los
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criterios exigidos en la clausula 112 del PCAP,glee supone una alteracion que le
otorga una posicidn de ventaja respecto a quierieeas cumplido los requisitos
exigidos, infringiendo de esta manera el princigsmigualdad entre licitadorésAnade
gue en dicha clausula se recoge de forma expresddasion de la documentacion que
se requiere para valorar la propuesta técnica, maésa que ésta debera ajustarse al
namero maximo de paginas recomendado para cadaeufwms apartados. Dispone la

citada clausula 112 del PCAP lo siguiente:

“La informacion que se requiere para valorar la puegsta técnica DEBERA
AJUSTARSE al numero de paginas DIN A4 aproximadassg recomiendan y a los
modelos que se adjuntan en los Anexos que se\citi@bera incluir todos y cada uno
de los datos que se piden en los mismos, no valos&informacién adicional que no

tenga relacion alguna con la presente licitacion

Sobre este particular, la clausula 72 del PCAPbkesta la extensiéon de que debe
tener la documentacion a presentar por los licieglen relacion con algunos de sus

apartados.

En concreto, dentro del apartado 1, “Programa a@eajo y plan de limpieza”,
gue debe constar de varios documentos, se establecemendaciones sobre la
extension para dos de ellos:

- “1.1. Se presentara una propuesta del programaalgajo y plan de limpieza
comun para todos los centros objeto de este contrato, abeierdo con las
especificaciones indicadas en el Anexo 1 del Plagdrescripciones Técnicas, en el
que se indicara la organizacion del trabajo, laset@s a realizar, horarios de trabajo,

periodicidad, personal asignado, procedimientos.

Para este subapartado se recomienda presentar flarnmacion utilizando un

maximo de cuatro paginas en DIN A4”.
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- “1.2. Se presentaran propuestas de programa de joapalan de limpieza
especificagpara cada una de las plantas del Lote 1 “Edificior@e Oliveto” y para
cada uno de los centros del Lote Il “Centros deudatlle Atencion Primaria”, para la
adaptacion funcional y operativa del servicio agieg a la realidad arquitecténica, de

distribucion de zonas, de usos, etc., y de laslggilades de los mismos.

Para este apartado se recomienda presentar la mémion utilizando un
méximo de una pagina en DIN A4 por cada centrolaeé 1l “centros de salud de

Atencion Primaria”, y por cada planta en el casd tete | “Edificio Conde Oliveto”.

Por su parte, el apartado 5, relativo al Plan d&dcion del personal, establece
gue“Se presentara un programa de formacién para elspeal que realice la limpieza
en los centros objeto de este contrato, indicandofatma detallada las acciones

formativas a llevar a cabo, su objetivo, duraciéa guién esta dirigida.

Para este apartado se recomienda presentar la mémion utilizando un

maximo de una pagina en DIN A4”.

Se advierte, en definitiva, que el PCAP establewe indicacion acerca de la
extensién que debe tener la informacion corresgoelia los citados tres apartados a
valorar. Procede ahora analizar si, tal y como laeélareclamante, esta indicacién no
constituye una mera recomendacion sino que tieréctest imperativo, si la empresa
adjudicataria del contrato ha incumplido esta iadi@én en alguno de los apartados de

Su propuesta técnica y, en su caso, determinaptaecuencias de su incumplimiento.

En relacion con estas cuestiones, el PCAP plaateaténsion de la informacion
como una recomendacion en su clausuld's# fecomienda presentar la informacién
utilizando un maximo de una pagina en DIN A4y por otro lado, el mismo PCAP
parece configurar esta indicacion como una obligacén su clausula 112 L@
informacion que se requiere para valorar la propiaesicnica DEBERA AJUSTARSE
al nimero de péaginas DIN A4 aproximadas que sememadari).
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De la lectura de ambas clausulas se advierte g€ AP adolece de falta de
claridad sobre si algunos de los apartados a valerdro de la propuesta técnica tienen
0 no un limite maximo en cuanto al nimero de p&ympresentar. Asi, por un lado, la
clausula 72 utiliza la expresién “se recomienda&ntras que por otro lado, la clausula
112 utiliza una forma imperativa al disponer quepfapuesta “debera ajustarse”,
contradiccion que se acentla cuando esta ultinigwk sefiala que las paginas DIN A4

gue se recomiendan son “aproximadas”.

Por otro lado, resulta muy aventurado afirmar guenhpresa ISS haya superado
la extension indicada en el PCAP para los subap@std.l, 1.2 y 5 de la Propuesta
Técnica, puesto que aquél no sefala, siquieraatigdinente, el tipo de fuente a
emplear, el tamafio de la misma, la amplitud denteslineados y margenes, e incluso

si la introduccion de imagenes o graficos compatastos efectos.

El punto de partida para resolver la cuestibn esgsp la existencia de
previsiones contradictorias o cuando menos confeisda redaccion de las clausulas 72
y 112 del PCAP, tal y como se ha sefalado anteeioten lo que nos debe llevar a

analizar las consecuencias que esta ambigiedadreddccion lleva implicitas.

Y para ello procede traer a colacion la doctrinatesida en el Acuerdo
33/2012, de 9 de agosto de 2012, del Tribunal Ahtnativo de Contratos Publicos de
Aragon, al que haciamos referencia en nuestro Aloug2/2015, de 29 de mayo, y que
analizaba la reclamacion presentada por una empuesaiabia sido excluida de la
licitacion por incluir en el sobre n° 2 cierta domntacion que la Mesa de Contratacion
consideraba que debia estar incluida en el sobi2 &h dicho Acuerdo, el citado
Tribunal concluye que el PCAP no era claro al refspg habia inducido a error al
licitador, por lo que estima la reclamacién preadat sobre la base de una
argumentacion contenida en su fundamento juridécoeto y que a continuacion se

transcribe:

“Es oportuno recordar que la carga de claridad en diboracion y el

contenido de los pliegos de condiciones, o de alagsadministrativas particulares, es
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de los poderes adjudicadores, y por tanto las aléass ambiguas, contradictorias o

confusas, que no hayan sido disipadas durante @gso de seleccion, son también
responsabilidad de los mismos. La confusion entotaasulado de los Pliegos exige un
criterio hermenéutico proclive al principio de igdad de acceso, de forma que la
«oscuridad» de las clausulas no puede perjudicdosaposibles licitadores (Acuerdo

5/2011, de 16 de mayo).

Por ello, resulta desproporcionado y contrario adguidad, que los poderes
adjudicadores tengan la facultad de seleccionarl gegla del pliego de condiciones
aplica, cuando existen otras contradictorias, c@afsio ambiguas, haciéndole soportar
todas las consecuencias juridicas de su error aresfte o contratista, quienes no

elaboraron el pliego de condiciones.

Nuestro ordenamiento juridico de la contratacionblcta se basa en los
principios de la buena fe objetiva y confianza tiegh como elementos interpretativos
de los contratos, que se complementan con el pimaile interpretacion «contra
proferentem» —también denominado «interpretatiotreostipulatorem»— segun el
cual, cuando no es posible hacer una interpretaditamal de un contrato (Pliego en
este caso), por causa de clausulas ambiguas o adiotorias, la interpretacion no
debe beneficiar a la parte que redact6 esas classwcasionando la oscuridad. Es la
carga de hablar claro que pesa sobre quien llevanlaiativa contractual, que se
corresponde con una autorresponsabilidad cuandsenoumple satisfactoriamente con

ella.

La jurisprudencia actual, frente a decisiones jprisdenciales anteriores que
otorgaban a la interpretacion unilateral de la Adnsitracion el valor de una especie de
interpretacion «auténtica», ha destacado que laeitidumbre creada por la
Administracion a la hora de redactar los pliegos a@mdiciones no puede jugar a su
favor y en perjuicio del contratista, por lo que éxistencia de clausulas ambiguas,
contradictorias entre si y creadoras de indudaldewidad solo debe perjudicar a la

Administracion que las redacto, en aplicacion dicalo 1288 CC.
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Con rotundidad se pronuncia en tal sentido la S€S3dle febrero de 2003,
dictada en unificacion de doctrina, segun la cués«manifiesto que los contratos
administrativos son contratos de adhesion, en quadministracion es quien redacta
las clausulas correspondientes, por lo que, confoanto prevenido en el articulo 1288
del Cédigo Civil la interpretacion de las clausulascuras no debe favorecer a la parte
que hubiese ocasionado la oscuridad. Ello imponeeé&rcaso enjuiciado, como
argumenta la sentencia de contraste, una intermiétaque no se verifique en perjuicio

de la empresa contratista y en beneficio de la Attracion».

En el mismo sentido, la STS de 5 de junio de 2@@ha que, en virtud del
articulo 1288 CC, la inteligencia de la clausulecog no puede beneficiar a quien la
plasma. Igualmente, las SSTS de 2 de octubre de, 28 de febrero de 2000 y 2

noviembre 1999.

En su consecuencia, la Administracidon no puedeasdbs contradiccion que
pudiera existir entre las clausulas indicadas matka una interpretacion que
perjudique a quienes cumplieron con lo estable@daellas. Procede por ello estimar

el primer motivo del recur$o

En el caso que ahora nos ocupa, resulta evidergelajuedaccion de las
clausulas 72 y 112 del PCAP puede inducir a errtwsalicitadores en cuanto a la
extension de las propuestas. Por un lado hablaigesignimero “maximo” de paginas
previstas para determinados apartados de la priaptézsica es “recomendada”; por
otro lado se habla, no de nUmero maximo, sino deendl de paginas “aproximadas”; y
por otro lado habla de que la informacion “debgudtarse” a ese niumero de paginas

aproximadas que se recomiendan.

A la vista de lo expuesto, no es posible conocarseguridad si es posible o no
superar (y, en su caso, en qué medida) el nuUmepagiaas previsto en el PCAP para
cada subapartado, pero esta confusion o contradiamn la redacciéon del PCAP no
puede ser, de acuerdo con la doctrina anteriornexpigesta, imputada en modo alguno

al licitador adjudicatario, que no tiene por qup@tar las consecuencias negativas que
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se derivarian de una interpretacion del PCAP geeadireferencia a la obligacion de no
superar el niumero maximo de paginas con respet¢toodra posible interpretacion
posible de aquél, esto es, que la extension indipada los citados tres subapartados de
la propuesta técnica sea recomendada.

Debe resaltarse, ademas, que el PCAP no conteragdlarmda expresa ninguna
consecuencia negativa o penalizacion para aquétitadores que no ajusten sus
propuestas al niumero de paginas recomendadasgadadebe ajustarse la propuesta
técnica relativa a los subapartados 1.1, 1.2, gt&dichos, lo que, unido a lo expuesto
hasta ahora acerca de la confusion existente dabmiestion, debe llevarnos a

desestimar la pretension del reclamante de exaduia licitacion a la empresa ISS.

En consecuencia, previa deliberacion, por unanithigaal amparo de lo
establecido en el articulo 213 de la Ley Foral 8&20e 9 de junio, de Contratos

Publicos, el Tribunal Administrativo de Contratashicos de Navarra,

ACUERDA:

1°. Desestimar la reclamacidon en materia de caaitat pablica presentada por
don H.N.V., en representacion de “UNION INTERNACI@NDE LIMPIEZA, S.A.”,
frente a la Resolucion 1202/2015, de 8 de julioJad®irectora Gerente del Servicio
Navarro de Salud-Osasunbidea, por la que se adjugliccontrato del servicio de
limpieza de diversos centros dependientes de lacEitn de Atencion del Servicio

Navarro de Salud-Osasunbidea, durante los afios\2RQ56.

2°. Notificar el presente Acuerdo al reclamanteSailvicio Navarro de Salud-
Osasunbidea y a los demas interesados que aserfigem la documentacion del
expediente y acordar su publicacion en la seddréteéca del Tribunal Administrativo
de Contratos Publicos de Navarra.

3° Frente a este Acuerdo, que es firme en la dmmirastrativa, puede

interponerse recurso contencioso-administrativoe alat Sala de lo Contencioso-
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Administrativo del Tribunal Superior de Justicia Mavarra, en el plazo de dos meses

contados a partir de su notificacion.

Pamplona 18 agosto de 2015. EL PRESIDENTE, Ferndisa@ Leoz. EL
VOCAL, Francisco Javier Vazquez Matilla. LA VOCARna Roman Puerta.
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