Recurso n° 108/2011
Resolucion n°® 3/2012

ACUERDO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACION PUBLICA
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

En Madrid, a 18 de enero de 2012.

VISTO el recurso especial en materia de contratacion formulado por Don D.C.
L. en nombre y representacion de CESPA, Compafia Espafola de Servicios
Publicos Auxiliares S.A., contra el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de
Majadahonda, por el que se adjudica el “Contrato de Gestion de Servicios Publicos,
mediante Concesidn Administrativa, del Servicio de Limpieza Viaria y Recogida de
Residuos Urbanos” (2.3.1/1/5), este Tribunal ha adoptado la siguiente,

RESOLUCION

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- Mediante Mocion del Concejal de Medio Ambiente del Ayuntamiento de
Majadahonda de 10 de junio de 2011, se ordena la tramitacion anticipada del
contrato de Gestion de Servicios Publicos, mediante Concesion Administrativa del
Servicio de Limpieza Viaria y Recogida de Residuos Urbanos, aprobandose el
expediente de contratacion mediante Acuerdo del Pleno de la Corporacion de fecha
27 de julio de 2011, con un presupuesto base de licitacion de 69.159.960,30 euros

IVA excluido y un plazo de duracién de 10 afos, sin posibilidad de prérrogas. El
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anuncio de licitacion se publico en el DOUE de 24 de agosto de 2011 y en el BOE de
8 de septiembre de 2011.

En el punto VI.4.2 del anuncio de licitacion publicado en el DOUE, relativo al
réegimen de recursos se indica que determinados actos del expediente estaran
sometidos al recurso especial en materia de contratacion puesto que los gastos de

primer establecimiento superan el umbral de los 500.000 euros.

En el articulo 64 del Pliego de Prescripciones Técnicas (en adelante PPT), se
establece como prestacion objeto del contrato, lo que denomina “Recogida puerta a

puerta” y transporte de los residuos correspondientes. Con el siguiente tenor literal:

“Los residuos que, por sus caracteristicas fisicas unitarias (volumen, peso,...),
su alta degradacion en el tiempo y poder contaminante (frutas, pescados....), su
gran volumen de generacion puntual (vidrio en zonas hoteleras), la necesidad de
proceder a su reutilizacion, reciclado y tratamiento especifico, o cualquier ofra
analoga, no deban ser recogidos y ftrasladados mediante la utilizacion de los
sistemas y métodos definidos en los articulo 54 a 60 del presente Pliego seran
objeto de unas operaciones especificas, denominadas “puerta a puerta”, mediante
las cuales la empresa contratada realiza la recogida y el transporte en momentos
predeterminados, y acercandose al maximo al punto de generacion de los residuos,
siempre en los lugares establecidos por el ayuntamiento con caracter previo segun

consta en el anexo Il plano n° 11.

Para los residuos objeto de este articulo y que, en general, son producidos
por la normal actividad comercial de pequefio y mediano tamario, el adjudicatario, de
conformidad con el Ayuntamiento, tendra establecidos los horarios, sistemas y
recorridos necesario para que, en coordinacion con las actividades generadoras de
los residuos, la recogida y transporte de los mismos sea eficaz y, al tiempo, con el

menor costo econdmico posible.
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En cualquier caso, los sistemas y equipos utilizados para la recogida de los
residuos objeto de este articulo permitiran la maxima reutilizacion y reciclado de
éstos, debiéndose, por lo tanto, coordinar la empresa contratada y los generadores
de residuos para la separacion, lo mas completa posible, de los residuos en funcion

de su destino final.

Los vehiculos de recogida y transporte deberan ser disefiados y contaran con
los elementos y sistemas que garanticen que, durante la carga, traslado y vaciado
de los residuos y enseres, no salgan restos solidos o liquidos al exterior, en ningun

caso, adecuando, ademas, otros parametros (velocidad, recorrido, etc.), a tal fin.

En el anexo Il plano 11 se relaciona la zona de influencia que tienen
establecido, en el momento actual, la recogida ‘puerta a puerta”, con caracter
estable (Esta zona de recogida puede ser susceptible de cambio a lo largo del

contrato).”

Asi mismo en el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares se
establecen como criterios de valoracion:

-Incremento de frecuencias ....... Hasta un maximo de 40 puntos, en los
términos que explicita.

-Mejor oferta econdmica ................ Hasta un maximo de 20 puntos, conforme
a la férmula que recoge.

-Mejoras objetivas....................... Hasta un maximo de 20 puntos
especificandose qué elementos seran valorables.

-Mejoras de elementos directamente relacionados con el objeto del contrato,
no incluidas en los apartados anteriores, que impliquen un incremento del beneficio
en la prestacion del servicio dentro del marco previsto en los pliegos de condiciones
técnicas a tenor de los criterios establecidos en el articulo 134 de la Ley de
Contratos del Sector Publico, con un importe maximo a valorar de 3.525.000 euros

(mejoras sometidas a un juiCio de valor) .........cooiiii i

Gran Via, 10, 62 planta 3
28013 Madrid
Tel. 912760996 / 7



Otro de los elementos atinentes al contenido de los pliegos que es preciso
poner de relieve en el relato fatico de la presente resolucion, es el relativo a la
obligacion por parte del adjudicatario de adquirir a su riesgo y ventura la maquinaria,
vehiculos y medios auxiliares necesarios debiendo hacer constar los medios que se
van a adscribir al contrato en el plazo de 15 dias desde la firma del mismo (articulos
15 a 17 del PPT para la realizacién de los servicios de limpieza y 19 a 20 para los de

retirada de residuos).

Por su parte en el punto 11.1.9 del anuncio de licitacion publicado en el DOUE
se indica que no se admitirdn variantes, sin que en los pliegos se haga una

referencia expresa a tal cuestion.

Segundo.- A la licitacion convocada se presentaron cuatro empresas, algunas de
las cuales plantearon dudas que fueron aclaradas por el érgano de contratacion,
antes de que terminara el plazo para la presentacién de ofertas. En concreto, en
relacion con el objeto del recurso la empresa recurrente plantea respecto del articulo
64 del PPT, cual es el residuo que se recoge en la actualidad, con qué frecuencia y
en qué lugares. En respuesta a dicha consulta, con fecha 9 de septiembre de 2011,
mediante Decreto de la Alcaldia se resuelve aprobar el informe técnico de
contestacion sefialando: “el residuo que se recoge en la actualidad por esta
modalidad de recogidas es el de papel-carton. En cuanto a la frecuencia y en qué
establecimientos al ser los licitadores responsables de este residuo en el nuevo
contrato ya que de su recogida dependera en parte su beneficio economico, sera el

propio licitador el que, de resultar adjudicatario fije estas frecuencias”

Tras la apertura y calificacion de la documentacién obrante en el sobre A de
documentacion administrativa, resultaron admitidas a la licitacion todas las empresas
presentadas, previa la subsanacion de las deficiencias observadas, procediéndose a
la apertura del sobre B, relativo a los criterios de valoracion sometidos a juicio de

valor, el dia 6 de octubre de 2011, senalandose que el importe de las mejoras
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propuestas por la empresa que finalmente resulté adjudicataria asciende a
3.215.120 euros, frente a los 2.789.909,53 euros, 2.778.266,87 euros, Yy
2.559.851,98 euros, del resto de las licitadoras, de acuerdo con las conclusiones del
informe de valoracion de fecha 24 de octubre de 2011, firmado por tres técnicos del

ramo, que obra a los folios 892 a 925 del expediente administrativo.

Consta en la oferta realizada por la adjudicataria como mejora numero 18
“‘Mejora medioambiental destinada a la reducciéon de emisiones contaminantes y
gases de efecto invernadero mediante la implantaciéon de equipos y/o combustibles
limpios”, la propuesta de dos opciones a elegir una entre las dos por el 6rgano de
contratacién. O bien equipos y propulsién con Gas Natural, o bien con energia

eléctrica.

En el indicado informe se indica que de las dos opciones propuestas se ha
optado por la propulsién a gas, por su mayor grado de implantacion en este tipo de

servicios, valorando la mejora en 568.030,40 euros.

Por ultimo el sobre C relativo a los criterios evaluables mediante formula se
abrié el dia 27 de octubre de 2011, reflejandose en el acta de la Mesa de
contratacién el resultado de la valoracién de los criterios sometidos a juicio de valor,

que arrojaban la siguiente puntuacion:

-UTE FCC —-RAGA....20 puntos

-Valoriza ................ 17,35 puntos
-CESPA ............... 17,28 puntos
-GSC....o 15,92 puntos.

Los criterios valorables mediante férmula fueron evaluados asimismo
mediante informe técnico de fecha 4 de noviembre de 2011, concediéndose 40
puntos a todas las licitadoras, en relacion con el criterio incremento de frecuencias,

20 también a todas ellas en relaciéon con las mejoras objetivas y siendo la siguiente
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la puntuacién correspondiente a la oferta econdémica:

-UTE FCC —RAGA....18,22 puntos

-Valoriza ................ 20 puntos
-CESPA ............... 19,91 puntos
-GSC...ooviii 16,47 puntos.

Tercero.- A la vista de tales informes con fecha 8 de noviembre de 2011, la Mesa de
contratacién propone adjudicar el contrato a la UTE FCC—-RAGA con un total de
puntos de 98,22, seguida de la siguiente licitadora con 97,35 y de la tercera con
97,19 puntos.

En dicha propuesta se da cuenta de un escrito presentado por la licitadora
puntuada en segundo lugar, en el que se solicita que se excluya la oferta presentada
por la adjudicataria por incumplir el Pliego respecto de las mejoras, recogiéndose
asimismo la contestacion a dicho escrito, en la que se indicaba que se valoraron solo
las mejoras que implicaban un incremento del beneficio en la prestacion del servicio,
realizando valoraciones totales, parcial o correcciones motivadas de las ofertas, para
respetar los principios de igualdad y racionalidad en la valoracién de las ofertas,
afiadiendo que el pliego no impedia presentar mejoras superiores a la cantidad de
3.525.000 euros, que era el maximo previsto en el PPT, como se puede comprobar
puesto que el importe maximo valorado ascendié a la cantidad de 3.215.120,40

euros.

Por ultimo el Pleno de de la Corporacion en sesién de 30 de noviembre de
2011 acordo adjudicar el contrato a la UTE FCC-RAGA, con el voto en contra del
Grupo Municipal Centrista, haciéndose constar que queda rechazada la propuesta

del mismo de dejar tal asunto sobre la mesa.

Cuarto.- Frente a dicho Acuerdo la empresa CESPA interpuso recurso especial en

materia de contratacion ante el 6rgano de contratacion con fecha 20 de diciembre de
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2011, previa la presentacion del anuncio previo previsto en el articulo 44.1 del
TRLCSP, el dia 14 de diciembre de 2011.

El recurso presentado se dirige contra la valoracion efectuada tanto de la
empresa adjudicataria como de la empresa clasificada en segundo lugar. El recurso
interpuesto en relacién con la valoracion de la adjudicataria se fundamenta en dos
causas, en primer lugar la incorrecta admision de la oferta de la adjudicataria por lo
que a la mejora 18 se refiere, al contener una variante no admitida por los pliegos y
de otra la incorrecta valoracion de las mejoras evaluables mediante juicio de valor, al
comprenderse en el punto 13 de la oferta de la adjudicataria, relativo a la
implantacion del servicio de recogida de grandes productoras, como una mejora, que
fue valorada por importe de 568.234,3 euros, siendo asi que, segun se aduce, tal
mejora era una de las obligaciones objeto del contrato recogida en el articulo 64 del
PPT y por tanto no susceptible de valoracion.

El recurso relativo a la incorrecta valoracion de la segunda empresa
clasificada se fundamenta en la incorrecta admision a su juicio de dos de las mejoras
ofertadas por aquella, en concreto la mejora 3 “Prestacion del servicio de desbroce

en bordillos, aceras y alcorques” y la mejora 22 “Cambio red de Centro Arcipreste”.

Por ultimo el recurrente solicita asimismo que se revise la puntuacion que le
ha sido otorgada en relaciéon con las mejoras por él ofertadas con el numero 10
“Servicio de limpieza de las zonas de botellén”, 11 “Complemento de mejora en
barredora”, 20 “Renovacion del parque de papeleras” , 21 “Caja de Cambios
automatica en los recolectores de carga lateral” y 23 “Aumento de la potencia de
motor exigida por la baldeadora”.

Por su parte el Ayuntamiento, en el informe preceptivo establecido en el
articulo 46.2 del TRLCSP, se remite al informe que emitira en relacién con el recurso
109/2011, presentado contra el mismo Acuerdo por la empresa Valoriza y respecto

del segundo argumento esgrimido por la recurrente, afirma que “se oferta una
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metodologia de trabajo para realizar el servicio ofertado, adicional a la exigida en los
pliegos, “(...) detallando las operaciones que comprende tal servicio adicional, asi
como el coste de tales medidas, e indicando que la obligacion contenida en el
articulo 64 del pliego, se refiere a un servicio que se debera llevar a cabo cuando se
produzca el tipo especifico de residuos que en dicha clausula se sefialan, mientras
que la mejora propuesta contempla la recogida de dichos residuos como una labor

habitual, para lo cual establece un sistema permanente no exigido en los pliegos.

En cuanto a la valoraciéon de las mejoras ofertadas por la recurrente el

Ayuntamiento ratifica el contenido del informe técnico emitido.

Quinto.- Con fecha 28 de diciembre de 2011, se concedi6 a los interesados en el
procedimiento tramite de audiencia, habiéndose recibido escrito de alegaciones de la
empresa Valoriza Servicios Medio Ambientales S.A, con fecha 3 de enero de 2012,
que manifiesta, entre otras cuestiones que, la valoracién de la mejora 13 de las
presentadas por la adjudicataria no es ajustada a Derecho y que la presentacion de
dos alternativas en cuanto a la mejora n® 18 de la adjudicataria constituye una clara
variante que obliga al érgano de contratacion a elegir una de ambas ante el diferente

coste que suponen.

Asimismo se han presentado alegaciones por la UTE adjudicataria, el dia 4 de
enero de 2010, afirmando, en sintesis, respecto de la admisibilidad de variantes, que
el punto 18 de su oferta en realidad no constituye una variante al no recaer sobre el
objeto del contrato, sino sobre la propia mejora propuesta. Respecto del segundo de
los argumentos relativo a la incorrecta valoracion de la mejora propuesta en relacion
con el servicio de recogida de residuos, se alega que la misma se refiere a un
servicio adicional y de naturaleza distinta a las prestaciones previstas como
obligatorias en los articulos 18 y 64 de PPT, siendo asi que, constituyendo en la
actualidad el servicio de retirada de residuos para la “fraccién resto” una actuacién a
demanda en los casos en que se generen, y estando recogido como tal en el PPT, la

oferta adjudicataria propone que para la “fraccion resto” la retirada de residuos forme
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parte de las labores habituales de recogida, para lo cual establece un sistema
permanente, basado en una frecuencia de 6 dias por semana adicionales a los
marcados por aquél. Sobre la valoracion de la oferta de la recurrente se remite a las

consideraciones del érgano de contratacion en el informe al recurso presentado.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- Se acredita en el expediente la legitimacién para interponer recurso

especial de conformidad con lo dispuesto en el articulo 42 del TRLCSP.

Segundo.- En cuanto al plazo para el ejercicio de la accién, el TRLCSP establece
en el apartado 2 del articulo 44 que “El procedimiento de recurso se iniciara
mediante escrito que debera presentarse en el plazo de quince dias habiles
contados a partir del siguiente a aquel en que se remita la notificacion del acto

impugnado de conformidad con lo dispuesto en el articulo 158. (...)".

En el presente caso, consta que el Acuerdo de adjudicacion recurrido se
notificé por fax a la recurrente el dia 2 de diciembre de 2001, de manera que el

recurso interpuesto el dia 20 de diciembre se habria interpuesto en plazo

Tercero.- El recurso se ha interpuesto contra el Acuerdo de adjudicacion del
contrato de Gestion de Servicios Publicos, mediante Concesion Administrativa del
Servicio de Limpieza Viaria y Recogida de Residuos Urbanos, con un plazo de
duracion de 10 afos y unos gastos de primer establecimiento superiores a 500.000
euros, que constituye uno de los actos susceptibles de recurso especial, en virtud de
lo dispuesto en el articulo 40. 1. c) y 2.c) del TRLCSP.

Cuarto.- De conformidad con lo establecido en el articulo 41 del TRLCSP, en
relacion al articulo 3 de la Ley 9/2010, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y Racionalizacion del Sector Publico de la Comunidad de Madrid,

corresponde a este Tribunal la competencia para resolver el presente recurso.
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Quinto.- Dado que el recurso ofrece distintos objetos se procedera por razones de
claridad expositiva, a examinar cada uno de ellos sucesivamente, procediéndose a
realizar en este fundamento de derecho el examen de la valoracién técnica de la
oferta de la UTE FCC-RAGA.

El fondo del asunto en relacion con este objeto del recurso, se contrae a
determinar si la valoracién de la oferta de la adjudicataria, por lo que se refiere a las
mejoras susceptibles de juicio de valor, es o0 no ajustada a derecho, tanto por lo que
se refiere a la valoracion de la mejora relativa a la recogida de residuos puerta a
puerta para la “fraccion resto”, como la mejora medioambiental destinada a la
reduccion de emisiones contaminantes y gases de efecto invernadero mediante la
implantacion de equipos y/o combustibles limpios, al contener, segun se aduce, una
variante no admitida por los pliegos.

1. Valoracion de la mejora relativa a la recogida puerta a puerta de
residuos: Respecto de la primera de las cuestiones planteadas, debe sefalarse que
la misma constituye asimismo el objeto del recurso 107/2011, que ha sido objeto de

desestimacion por este Tribunal, y que reproducimos en este punto.

En este caso se aduce, como mas arriba se ha recogido, que lo que se ha
presentado como una mejora, no es mas que el cumplimiento de las prescripciones
del PPT y por lo tanto no es susceptible de valoracion como tal mejora, mientras que
el érgano de contratacion considera que la oferta contiene una mejora en tanto en
cuanto la recogida que contempla constituye un sistema adicional al establecido
como obligacion en el articulo 64 del PPT.

De acuerdo con lo establecido en el PPT el alcance del servicio de limpieza
objeto del contrato comprende servicios permanentes de recogida, servicios

programados Yy servicios especiales de recogida.
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En los articulos 18 y 64 del PPT se establece como operacion de recogida
permanente “La recogida y transporte de basuras y residuos realizada de forma
especifica (puerta a puerta), en los ambitos que se establezcan o puedan

establecerse”.

Por su parte en el informe del Servicio Técnico de Medio Ambiente de 10 de
febrero de 2011, que obra en el expediente administrativo, se recoge el coste de la
recogida de enseres sefialando que se establece una frecuencia para esta labor de
6 dias a la semana, en jornada de manana y/o tarde, mediante el tipo de vehiculos
que se especifican en el PPT y con las necesidades de mano de obra en funcion de
la frecuencia establecida sefialandose como coste de la labor de enseres+ puerta a
puerta la cantidad total, incluyendo maquinaria, personal, beneficios y gastos de
313.531,33 euros.

Como mas arriba se ha indicado, las mejoras susceptibles de valoracion
mediante juicio de valor, se refieren a aspectos directamente relacionados con el
contrato, que impliquen un aumento del beneficio en la prestacion del servicio dentro
del marco previsto en los pliegos. En relacion con ello, segun se indica en el acta de
apertura del sobre B de fecha 6 de octubre de 2011, la empresa adjudicataria del
contrato presentaba entre otras las siguientes mejoras por valor de 852.121.74 € por
afio, “13 implantaciéon del servicio de recogida de grandes productores para la
fraccion resto”, y “14 ampliacion del ambito de recogida de grandes productores para

la fraccion papel- carton”.

De todo lo anteriormente expuesto, y a la vista de la oferta efectuada por la
adjudicataria y del informe de valoracion efectuado, resulta que, tal y como se
establece en el PPT, las mejoras susceptibles de juicio de valor deben venir
referidas a aspectos directamente relacionados con el contrato, de forma que en
principio una mejora relativa a una de las obligaciones establecidas en el PPT
atinentes al servicio de recogida de residuos, seria admisible y valorable siempre
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que obviamente su contenido no fuera el propio de la obligacién que constituye,

entre otras, el objeto del contrato.

En este caso consta que otra de las empresas licitadoras, pregunta
expresamente sobre el ambito de dicha obligacion, respondiéndose por el 6érgano de
contratacién que la obligacién de recogida de residuos en la actualidad viene
referida al papel-cartdon. Sin embargo, la oferta de la adjudicataria excede o mejora,
el servicio de recogida puerta a puerta en dos aspectos, de un lado su ampliacion a
otros residuos distintos del papel-carton y de otro la ampliacion del ambito de
actuacion del servicio de recogida obligatorio, aspecto asimismo valorable como un

plus, por encima de la prestacion que constituye el objeto del contrato.

Efectivamente, en primer lugar es clara la ampliacion que del servicio de
recogida de residuos implica la oferta de la adjudicataria, en tanto en cuanto no se
limita a recogida de papel cartén, sino a que alcanza también a otros residuos, tal y
como se especifica en la oferta de FCC —RAGA, que se realizara con 1 conductor, 2
peones y un recolector bicompartimentado, ademas de la instalacion de 70

contenedores, con una frecuencia de recogida de 6 veces por semana.

Por lo que se refiere al ambito de actuacién geografico del servicio de
recogida de residuos ofertados, este Tribunal considera que de la comparacion del
plano 11 del expediente relativo al servicio implantado en la actualidad, con el plano
que recoge la zonificacion del servicio ofertado por la adjudicataria resulta una

considerable ampliacion del mismo, susceptible de ser valorada como mejora.

2. Valoracion de la mejora medioambiental propuesta por Ila
adjudicataria: El reproche que se realiza a esta valoracién es que al presentarse
dos soluciones alternativas para la misma mejora, la adjudicataria presenta una

variante, no prevista en los Pliegos, lo que deberia dar lugar a su exclusion.
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La simultaneidad de proposiciones supone, como ya deciamos en nuestra
Resoluciéon 43/2011, de 28 de julio, que un mismo licitador presenta varias
candidaturas u ofertas a la misma licitaciéon, lo que implica una quiebra del principio
de igualdad de trato de los licitadores. En tal sentido el articulo 145.3 del TRLCSP
establece el principio general de inadmision de mas de una proposicion por licitador
y la excepcion particular cuando el pliego de clausulas permite la presentacion de
variantes o mejoras precisando sobre qué elementos y en qué condiciones: “Cada
licitador no podra presentar mas de una proposicion, sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 147 sobre admisibilidad de variantes o mejoras y en el articulo 148 sobre
presentacion de nuevos precios o valores en el seno de una subasta electronica.
Tampoco podra suscribir ninguna propuesta en union temporal con otros si lo ha
hecho individualmente o figurar en mas de una uniéon temporal. La infraccion de

estas normas dara lugar a la no admision de todas las propuestas por él suscritas.”

La prohibicién de que un mismo licitador presente mas de una propuesta tiene
como causa que si la finalidad de todo licitador es la de ser adjudicatario del contrato
y éste ha de adjudicarse a la proposicion econdmicamente mas ventajosa, no es
posible presentar a un mismo tiempo dos o mas proposiciones mas ventajosas o
mas econdmicas por la sencilla razén de que el licitador no puede licitar contra si

mismo.

Los PCAP y los PPT constituyen las bases sobre las que la Administracion
manifiesta su voluntad de celebrar un negocio juridico determinado y respecto de las
que los empresarios interesados realizaran sus ofertas. Todos los licitadores han de
concurrir en condiciones de igualdad de manera que sus ofertas sean valoradas en
funcién de las condiciones y caracteristicas propias del contrato a ejecutar. Pero en
ciertas ocasiones, es complicado determinar con precision la naturaleza, la
extension o el contenido del contrato que se proyecta realizar o dicho de otra forma,
lo previsto en el pliego es susceptible de ser mejorado por otras soluciones técnicas
propuestas por los licitadores.
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Por ello los pliegos han de identificar la prestacion en todos sus elementos,
indicando si se admiten variantes y mejoras y en tal caso sobre qué elementos han
de versar unas y otras, cuales son sus requisitos, limites modalidades y aspectos del

contrato sobre los que son admitidas.

Considera la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado, en
su informe 19/2004, de 12 de noviembre, denominado “diferencia entre
proposiciones simultaneas y variantes”, analizando los articulos 80 y 87 de la
entonces vigente Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, equivalentes a
los articulos 145 y 147 del vigente TRLCSP “que las propuestas que incluyen
variantes o alternativas deben considerarse propuestas simultaneas, como resulta
claramente de la prohibicion y excepcion del articulo 80 que después de prohibir la
presentacion de mas de una proposicion exceptua lo dispuesto en el articulo 87, en
el que literalmente, se admite mas de una proposicion”. Por ello concluye que la
admisibilidad de variantes constituye una excepcién a la prohibiciéon de presentacion
de proposiciones simultaneas y tal admisibilidad y toma en consideracion de las
mismas se condiciona a la prevision en los pliegos y a su ajuste a los requisitos
minimos exigidos en los mismos, dado que en caso contrario se produciria el efecto
de proposiciones simultaneas. Por tanto, precisa que el régimen juridico de las
proposiciones simultaneas y el de las variantes, cuando no resulten admisibles o no
se ajusten a los requisitos exigidos, sera el del articulo 80 (inadmision de todas las
presentadas) y cuando su admision y requisitos figuran en el pliego se ajustaran al

mismo.

En cuanto a la distincién entre mejoras y variantes, hay que partir de la idea
de que ambas son consideradas como proposiciones simultaneas en el articulo
145.3 del TRLCSP en cuanto que unas y otras son una excepcion a la prohibicién de
presentar mas de una proposicion por los interesados en la licitacion. Ambas han de
cumplir idénticos requisitos en cuanto a su determinacion en el PCAP, indicacion en
el anuncio, etc. de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 147 del TRLCSP. La

diferencia pues ha de concretarse en el contenido de las mismas. Asi mientras las
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variantes son propuestas alternativas que incorporan otras soluciones técnicas a la
prestacion objeto de licitacion y se concretan en una proposicion alternativa u
opcional para el 6rgano de contratacion respecto de la exigida en los Pliegos de
condiciones, las mejoras son aquellas aportaciones extras sobre la prestacién que
han sido sefaladas en el PCAP como susceptibles de ser presentadas para la
valoracion de la oferta del licitador y determinar la adjudicacion a través de los

criterios de valoracion.

Asi, el articulo 147 del TRLCSP establece que “Cuando en la adjudicacion
hayan de tenerse en cuenta criterios distintos del precio, el 6rgano de contratacion
podra tomar en consideracion las variantes o mejoras que ofrezcan los licitadores,
siempre que el pliego de clausulas administrativas particulares haya previsto
expresamente tal posibilidad.” En tal caso, segun el apartado 2 del citado articulo
145, debera indicarse en el anuncio de licitacion sobre qué elementos y en qué

condiciones queda autorizada su presentacion.

A pesar de la diccion literal del articulo 145 respecto al contenido del anuncio
de licitacion, lo cierto es que el TRLCSP afirma que es el PCAP el lugar adecuado
para delimitar la posibilidad de variantes. Es el Pliego el que regula el contenido

integro de la prestacién solicitada y los aspectos de la ejecucion contractual.

La posibilidad de que el érgano de contratacidon opte por alternativas o
variantes se encuentra limitada al supuesto de que se utilicen varios criterios de
adjudicacion y supone que la definicion aprobada por la Administracién es
susceptible de ser mejorada por otras soluciones técnicas tal como dispone el
articulo 145 del TRLCSP. EI Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que
se aprueba el Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas desarrolla en sus articulos 67.2.j), 68.1.c), 71.3.f) y 89 la regulacion de las
variantes sefialando que el documento de formalizacion del contrato debera
contener las clausulas que sean consecuencia de las variantes validamente

propuestas por el adjudicatario y que hayan sido aceptadas por la Administracién
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Considera la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado, en
su informe 59/2009, de 26 de febrero de 2010, relativo a la posibilidad de incluir en
los pliegos criterios de adjudicacion consistentes en la valoracion de las mejoras
consistentes en la ejecucioén de obras accesorias sin coste alguno para el 6rgano de
contratacidon que “se consideran variantes o mejoras admisibles las que estén
previstas con el suficiente grado de identificacion en los pliegos (o en su caso en el
anuncio de licitacion), guarden relacion directa con el objeto del contrato y se
establezca la forma en que incrementaran la valoracion de la oferta que las

contenga.”

En resumen, se puede decir que los requisitos para que se puedan admitir las

variantes o mejoras son:

a) que se autoricen expresamente por el 6rgano de contratacion

b) que guarden relacién con el objeto del contrato

C) que sean previstas expresamente en el pliego y en los anuncios.

d) que se detallen con precision los requisitos minimos y modalidades de

presentacion.

Estos requisitos exigidos por la Ley para las variantes o mejoras derivan de la
necesidad de que los licitadores concurran en condiciones de igualdad de manera
que sus ofertas sean valoradas en funcion de las condiciones y caracteristicas

propias del contrato a ejecutar.

Tan importante como la correcta definicién de los criterios de adjudicacion de
las ofertas lo es la forma de valoracion y la motivacion de la misma. Los criterios de
adjudicacion solo pueden ser aplicados sobre las mejoras que hayan sido tomadas

en consideraciéon
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A la vista de lo argumentado cabe analizar el supuesto concreto planteado en

el recurso al que deben aplicarse.

Debe indicarse que en el supuesto que nos ocupa, el PCAP establece la
posibilidad de ofertar mejoras objetivas consistentes en la aportacion de una serie de
elementos de maquinaria, a las que otorga una puntuacién determinada y mejoras
susceptibles de juicio de valor cuyo contenido no se especifica y que deberan ser
objeto de explicacion en una memoria detallada. Estas ultimas mejoras se definen
en el PCAP de una forma genérica y un tanto inespecifica, por referencia al objeto
del contrato definido en el PPT, “Mejoras de elementos directamente relacionados
con el objeto del contrato, no incluidas en los apartados anteriores”, siempre “que
impliquen un incremento del beneficio en la prestacion del servicio dentro del marco
previsto en los pliegos de condiciones técnicas”’. Sin embargo, entiende este
Tribunal que la forma de establecimiento de las mismas por referencia al PPT, si
bien insistimos resulta un tanto inespecifica, no adolece de causa de nulidad que

anular el pliego por tal causa, dado que el mismo no ha sido objeto de impugnacion.

Entrando ya en el examen de la valoracion efectuada, la adjudicataria aduce
que realmente la propuesta alternativa no tiene la consideracion de variante puesto
que no recae sobre el objeto del contrato, sino sobre las mejoras propuestas por la
misma. Por su parte el Ayuntamiento de Majadahonda sefiala en su informe que “No
se trata a juicio de los técnicos firmantes, de una variante, sino de una propuesta
ofrecida al Ayuntamiento para mejorar medioambientalmente la maquinaria que

presta el servicio”.

Ninguna de estas conclusiones puede ser acogida por este Tribunal
considerando que las mejoras propuestas si recaen sobre el objeto del contrato, en
tanto en cuanto la maquinaria a aportar por el adjudicatario sobre la que se propone
la mejora, es obviamente un elemento mas de la prestacion que constituye su

objeto. La misma suerte desestimatoria debe correr la aseveracion del Ayuntamiento
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puesto que una propuesta alternativa a otra no deja de ser una variante, segun mas

arriba hemos indicado.

Debe por tanto confirmarse que la propuesta alternativa sobre una mejora
constituye la presentaciéon de una variante prohibida por la normativa en materia de

contratacién publica.

Sentado lo anterior debe determinarse cual es el efecto de la presentaciéon de

una variante no permitida por los pliegos.

El articulo 154 del TRLCSP establece como sancidon consecuencia de la
presentacion de variantes no permitidas o previstas en los pliegos “La infraccion de

estas normas dara lugar a la no admision de todas las propuestas por él suscritas.”

Este precepto ha sido interpretado por la recurrente en el sentido de que debe
excluirse la totalidad de la oferta de la adjudicataria, tanto la relativa a las mejoras
objetivas, como al criterio precio, como al de incremento de las frecuencias de
limpieza, como a todas las demas mejoras en que no concurria la circunstancia de

haber presentado variante alguna.

Sin embargo entiende este Tribunal que no debe ser esta la interpretacion del
indicado precepto en el caso que nos ocupa, atendiendo no solo a su literalidad, sino

a los principios de proporcionalidad y racionalidad en la actuacion administrativa.

Efectivamente, el efecto previsto en la Ley es el de inadmisibilidad de todas
las propuestas, que en este caso entendemos circunscritas a las dos propuestas
efectuadas en relacion con la mejora numero 18. Asi el informe técnico de valoracién
no debié haber admitido ninguna de las dos propuestas efectuadas en relacién con
la mejora ofertada. Es cierto que en los supuestos en que solo se prevé una mejora
como en el caso examinado por este Tribunal que concluyé con la Resoluciéon

43/2011 de 28 de julio, traida a colacién por la adjudicataria, el efecto no puede ser
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otro que el de la exclusidén de la ofertante al haber solo una propuesta base y una

variante no prevista.

Sin embargo, en este caso no resulta procedente la sancion extrema de la
exclusién de la totalidad de la oferta de la recurrente, sino tan solo de la no admision
de ambas propuestas alternativas en relacién con la mejora indicada, conclusién
esta que es ademas acorde con la tendencia jurisprudencial de no limitar la
concurrencia. Vid entre otras la sentencia del Tribunal Supremo de 19 septiembre
2000 RJ 2000\7976, cuando sefiala “es de tener en cuenta que el procedimiento de
seleccion de contratistas ha de estar orientado en la legislacion para garantizar un
trato igual a todos los que siendo capaces y no estando incursos en causas de
prohibicion, aspiren a ser contratistas, puesto que los principios y procedimientos de
contratacion han de suscitar la libre concurrencia, basada en el presupuesto de la

publicidad, lo que constituye la maxima garantia para los intereses publicos”

Sexto.-. Procede realizar en este fundamento de derecho el examen de la valoracion
de la oferta efectuada por Valoriza. En este caso como apuntabamos, son varios los
reproches que realiza la recurrente en relacién con la valoracion de varias de las

mejoras ofertadas por la empresa clasificada en segundo lugar

1. Mejora 3, prestacion del servicio de desbroce de bordillos, aceras y
alcorques. En este punto considera la recurrente que dicha mejora no deberia
haberse tenido en cuenta puesto que en el Municipio de Majadahonda ya existe un

servicio de mantenimiento y conservacioén de zonas verdes, parques y jardines.

La justificacion del informe de valoracion en este punto es muy escueta,
limitandose a admitir la propuesta al considerar que supone un incremento del
beneficio del servicio. Sin embargo, tal y como se indica en el informe preceptivo
emitido por el drgano de contratacion, el servicio de mantenimiento, conservacion de
zonas verdes, parques Yy jardines actualmente contratado por el Ayuntamiento no se

despliega en la totalidad del municipio, extremo este comprobado por este Tribunal
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en el plano de zonificacién numero 10, por lo que la mejora propuesta si implica un
beneficio en la prestacion del servicio por lo que al exceso se refiere, habiendo sido
valorada la mejora solo en cuanto a dicho exceso. Es por ello que esta pretension

debe ser desestimada.

2. Mejora 22, Cambio red de Centro a Arcipreste: Considera la recurrente
que dicha propuesta de mejora no deberia haber sido valorada en tanto en cuanto,
la misma afectaria al rendimiento del sistema, habiendo sido inadmitidas otras, que a

su juicio, también implicaban un aumento en el rendimiento del sistema.

El informe del 6rgano de contratacién justifica la adopcién de esta mejora, al
sefalar que la misma afectaria positivamente a la efectividad del sistema al
compensar la carga de trabajo entre los distintos centros existentes, puesto que en
la actualidad la central de Centro tiene una carga de trabajo muy superior a la de

Arcipreste.

Este Tribunal considera que, con independencia de la terminologia aplicada
para definir el beneficio que cada mejora implica (rendimiento o beneficio), lo cierto
es que la valoracion controvertida se muestra razonable, y no se observa la
existencia de un trato discriminatorio en cuanto a la apreciacion de las mejoras
propuestas, en tanto los supuestos traidos a colacion por la recurrente como punto
de comparacion de otras mejoras que afectarian al rendimiento del servicio pero que
no fueron admitidas, afectan a elementos distintos del servicio a contratar,
elementos que no suponen un beneficio para el mismo, sino antes bien para la

empresa prestadora que debe desarrollarlo a su riesgo y ventura.

Séptimo.- Resta por ultimo examinar la valoracién de la oferta de la propia
recurrente en relacion con las mejoras propuestas. En este punto CESPA considera
que deberian haber sido valoradas algunas de las mejoras propuestas como parte
de su oferta. En concreto las siguientes:
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1. Mejora 10, Servicio de limpieza de las zonas de botellén: Se aduce
respecto de esta propuesta que la misma no ha sido valorada en el informe técnico,
a pesar de constituir un beneficio para el servicio, aclarando que la propuesta de
CESPA consiste en una bolsa de jornadas que se adaptara a las necesidades

puntuales de cada momento.

Por su parte el érgano de contratacidon considera que la mejora propuesta
constituye parte de las obligaciones o prestaciones previstas en el PPT y por lo tanto

no es valorable.

El PPT, como mas arriba hemos indicado clasifica los servicios de limpieza
como permanentes, programados y especiales, y respecto a estos ultimos establece
que “El adjudicatario estara obligado a realizar los servicios especiales de limpieza
que el Ayuntamiento de Majadahonda le demande, con caracter inmediato, de
acuerdo a las condiciones contractuales fijadas entre ambos” (articulo 17 del PPT),
afiadiendo que el adjudicatario debera adquirir a su riesgo y ventura la maquinaria
precisa, debiendo hacer constar en el plazo de 15 dias desde la firma del contrato,
los medios que adscribira a este servicio especial. Lo mismo se previene en el

articulo 20 del PPT respecto de la recogida de residuos.

En este caso tal y como reconoce la propia recurrente, la mejora consiste en la
designacion de una bolsa de horas de trabajo para la limpieza y recogida de
residuos derivada del fendmeno del botelldn, sin que en la oferta se aprecie que se
amplie o mejore el servicio especial obligatorio previsto en el PPT, ampliaciéon o
mejora que si seria valorables, como hemos sefalado respecto de la oferta de
recogida de residuos puerta a puerta efectuada por la adjudicataria.

Consistiendo la mejora ofrecida a juicio de este Tribunal una concrecion de los
medios a asignar (horas de trabajo) a la realizacion de este servicio, fue
correctamente apreciada en el informe de valoracion, afadiendo que el hecho de

que no se previera en el pliego el coste de la mano de obra destinada a tales
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trabajos, no implica que debieran ofertarse dichas horas, sino que dado que el
contrato se desarrollara a riesgo y ventura del contratista aquellos deben ejecutarse

con el coste de personal previsto para el contrato globalmente considerado.

2. Mejora 11, Complemento de mejora en barredora: La mejora propuesta en
este punto consiste en la adquisicion de una maquina barredora que permite salvar
obstaculos que interfieren en la limpieza viaria. En este punto el argumento de la
recurrente es que la aportacién de esta maquina permite realizar limpieza con agua
a presion en puntos de dificil acceso, considerando ademas que en el informe de
valoracion se da un trato desigual a la mejora 25 ofertada por FCC-Raga,
consistente en la aportacién de un vehiculo auxiliar de carga lateral con equipo de

hidropresion que permite levantar los contenedores y limpiar debajo de los mismos.

En este caso el informe de valoracion de los servicios técnicos del
Ayuntamiento considera que, dado que el pliego establece que para la correcta
prestacion de las labores de la empresa adjudicataria debera adquirir a su riesgo y
ventura, cuantas unidades sean necesarias tanto de maquinaria, vehiculos como
otros medios, la mejora propuesta no supone un beneficio para el servicio y por lo

tanto no es valorable.

Sin embargo respecto de la mejora 25 de FCC-Raga consistente también en la
aportacion de un vehiculo se afirma que el mismo mejoraria la accion de limpieza del
entorno de los contenedores que en los pliegos figura que se realizara mediante
furgén hidrolimpiador o sistema equivalente, ya que facilita la limpieza y agiliza la

labor propiamente dicha.

No se apunta en dicho informe razdn objetiva alguna que diferencie la
incidencia que en la mejora del servicio puede tener la aportacién propuesta por la
adjudicataria respecto de la recurrente, tratandose en ambos casos de aportar
medios de limpieza que faciliten y optimicen la misma, teniendo en cuenta que el

contrato debe desarrollarse a riesgo y ventura del contratista. Es por ello que se
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considera que se ha infringido el principio de igualdad en el tratamiento y valoracion
de la mejora propuesta por CESPA, que consecuentemente debera ser nuevamente
valorada con los mismos parametros que los utilizados para la valoracién de la

mejora numero 25 propuesta por FCC.

3. Mejora 20, Renovacién del parque de papeleras: La mejora propuesta por la
recurrente en este punto consiste en la aportacion de 654 nuevas papeleras de
plastico ecoldgico de origen vegetal, propuesta que no fue valorada por los servicios

técnicos del Ayuntamiento al constituir parte de las obligaciones previstas en el
pliego.

Efectivamente el PPT establece en su articulo 34 que “El adjudicatario vendra
obligado a la adecuacion, adquisicion e instalacion a los precios ofertados, de todas
aquéllas cuantas papeleras le indique el Ayuntamiento para lo cual debera contar
con un almacenamiento en las instalaciones vinculadas al contrato, de, al menos, un

8% del total de las instaladas en la via publica”.

Considera la recurrente que su oferta de 654 papeleras supone una mejora en
tanto en cuanto dicha cifra supera la del 8% del total de las instaladas previstas por

el Ayuntamiento.

Sin embargo, este Tribunal no puede estar de acuerdo con esta interpretacion
del PPT, puesto que de la lectura del articulo transcrito resulta que la obligacién de
aportar papeleras es integral para la totalidad de las instaladas y a requerimiento del
Ayuntamiento. La cifra del 8% de almacenaje es una prevision de permanencia para
poder reponer de forma inmediata las papeleras a demanda del Ayuntamiento, de
manera que a medida que se instalen las solicitadas se deberia reponer el stock
almacenado respetando siempre la cifra del 8% de depdsito. De esta forma las
papeleras a reponer podrian ser mas del 8% del total instalado e incluso mas de las
654 ofertadas por la recurrente como mejora.
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Por lo anterior esta pretensidon debe asimismo ser desestimada.

4. Mejora 21, Caja de cambios automatica en los recolectores de carga
lateral. Esta pretension debe ser desestimada ya que la obligacidon de aportar
vehiculos esta incluida dentro del PPT y solo deberan ser valorados como mejora
aquellos que impliquen un mayor beneficio para el servicio, no para el prestatario del
mismo, sin que este caso resulte acreditada y cuantificada la mejora medioambiental

que en el recurso,- no en la oferta- aduce la recurrente.

5. Mejora 23, Aumento de la potencia de motor exigida por la baldeadora. A
la pretension relativa a esta mejora pueden aplicarse las mismas conclusiones que
para la pretensién anterior, poniendo de manifiesto, que los beneficios que sefiala y
su relacion con el aumento de la potencia del motor no resultan acreditados en el

expediente administrativo.

En su virtud, previa deliberacion, por unanimidad, y al amparo de lo
establecido en el articulo 311.2 de la LCSP y el articulo 3 de la Ley 9/2010, de 23 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y Racionalizacién del Sector
Publico, el Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de
Madrid:

ACUERDA

Primero.- Estimar parcialmente el recurso especial, interpuesto por CESPA
Compafiia Espafola de Servicios Publicos Auxiliares S.A., contra el Acuerdo del
Pleno de Adjudicacion, del Expediente 38/2011, relativo al “Contrato de Gestion de
Servicios Publicos, mediante Concesién Administrativa del Servicio de Limpieza
Viaria y Recogida de Residuos Urbanos”, al haber presentado el adjudicatario dos
variantes no permitidas sobre una misma mejora, debiendo efectuarse una nueva
valoracion en la que no se admita ninguna de las propuestas efectuadas por FCC-

RAGA, en relacién con la mejora 18 “Mejora medioambiental destinada a la
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reduccion de emisiones contaminantes y gases de efecto invernadero mediante la
implantacion de equipos y/o combustibles limpios”, y en relacién con la mejora 11
“Complemento de Mejora en barredora”, por vulneraciéon del principio de igualdad de

trato respecto de la valoracion de la mejora 25 de la adjudicataria.

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 sancién prevista
en el articulo 317.5 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector
Publico.

Tercero.- Levantar la suspensiéon de la tramitacion del expediente, procedente en
virtud de lo dispuesto en el articulo 45 del TRLCSP y mantenida por este Tribunal,
mediante Acuerdo de 11 de enero de 2012.

Cuarto.- Notificar este acuerdo a todos los interesados en este procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa, sera directamente
ejecutiva y contra la misma cabe interponer recurso contencioso-administrativo ante
el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid, en el plazo dos meses,
a contar desde el dia siguiente a la recepcioén de esta notificacién, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 10, letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, todo ello de conformidad
con el articulo 49 TRLCSP.
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