Kontratuen Inguruko Errekurtsoen
Administrazio Organoa

Organo Administrativo
de Recursos Contractuales

EB 2017/169

Resolucién 017/2018, de 30 de enero de 2018, de la Titular del Organo
Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Autonoma de
Euskadi / Euskal Autonomia Erkidegoko Kontratuen inguruko
Errekurtsoen Administrazio Organoaren titularra, en relacion con el
recurso especial en materia de contratacion interpuesto por EKO
GASTEIZ, S.L. frente al pliego de clausulas administrativas particulares
del “Contrato de servicios de la recogida y transporte de residuos
domeésticos y asimilables de la Cuadrilla de Ayala/Aiarako Kuadrilla”,

tramitado por la Cuadrilla de Ayala/Aiarako Kuadrilla.

|.- ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: EIl dia 13 de diciembre de 2017 tuvo entrada en el registro del
Organo Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma
de Euskadi / Euskal Autonomia Erkidegoko Kontratuen inguruko Errekurtsoen
Administrazio Organoa (en adelante, OARC / KEAO) el recurso especial en
materia de contratacion interpuesto por EKO GASTEIZ, S.L. frente al pliego de
clausulas administrativas particulares del “Contrato de servicios de la recogida
y transporte de residuos domésticos y asimilables de la Cuadrilla de

Ayala/Aiarako Kuadrilla”, tramitado por la Cuadrilla de Ayala/Aiarako Kuadrilla.

SEGUNDO: El expediente de contratacion asi como el informe al que se refiere
el art. 46.2 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (en
adelante, TRLCSP) se presentaron en el registro del OARC/KEAO el 20 de

diciembre.

SEGUNDO: No constando en el expediente interesados diferentes al poder

adjudicador, no se ha dado traslado del recurso.
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II.- FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO: En el expediente consta la representacion de don E. R .P., que
actia en nombre de la recurrente. En cuanto a la legitimacion, este
OARC/KEAO considera que dispone de la misma por haberse acreditado en el
expediente que interés tangible en el recurso; se trata una sociedad que opera
en el mercado prestando los servicios de Recogida de aceites vegetales de cocina y de
otro tipo para su reciclado, segun consta en la escritura de constitucion de la
sociedad aportada, y la pretension del recurso consiste en que la prestacion del
servicio de recogida de aceite de cocina usado conste en un lote diferenciado

al objeto de poder participar en el procedimiento de adjudicacion.

SEGUNDO: Segun el articulo 40.1 a) del TRLCSP, son susceptibles de recurso
especial, entre otros, los contratos de servicios sujetos a regulacién

armonizada.

TERCERO: EIl articulo 40.2 a) del TRLCSP establece que son objeto del
recurso especial los anuncios de licitacion, los pliegos y los documentos

contractuales que establezcan las condiciones que deban regir la contratacion.

CUARTO: El recurso esté interpuesto en tiempo y forma.

QUINTO: En cuanto al régimen juridico aplicable, la Cuadrilla de Ayala/Aiarako
Kuadrilla tiene la condicibn de poder adjudicador, y en concreto, de
Administracion Publica (articulo 3 del TRLCSP).

SEXTO: Las alegaciones del recurso son, en sintesis, las siguientes:

a) La clausula 1.3 del pliego de clausulas administrativas particulares (en
adelante, PCAP) que se impugna sefiala que el contrato no se encuentra
dividido en lotes dada la necesidad de relacion funcional y operativa entre la
recogida en los municipios y la imposibilidad econémica de division. No

obstante, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de Contratos del Sector Publico,
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por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero
de 2014 (en adelante, LCSP), establece en su articulo 99.3 la necesidad de

dividir el contrato en lotes

b) En cuanto a la justificacion aportada por el poder adjudicador, se pone de
manifiesto que el servicio de recogida de aceite de cocina usado se ha venido
licitando por separado desde sus inicios, por lo que no hay razén, ni de gestién
ni de eficiencia, para que dicho servicio no siga siendo adjudicado de forma
separada. En cuanto a los motivos econdmicos, que se alegan pero no se
acreditan, se considera que deberia ser mas econdmica la adjudicacion
separada por eliminarse, de hecho, a un intermediario, pues este servicio
tendrd que ser subcontratado tal y como viene a preverlo el PCAP al haber

previsto la exigencia de la correspondiente autorizacién administrativa.

c) La pretension del recurrente es la de la retroaccion del expediente al
momento de redaccién de los pliegos exigiendo la separacién del servicio de
recogida de aceite de cocina usado en un lote diferenciado para permitir la

participacion de la recurrente en el procedimiento de licitacion.

SEPTIMO: El poder adjudicador, por su parte, se opone al recurso con la

siguiente argumentacion:

a) El expediente de contratacion incluye un informe de 9 de noviembre de 2017
con una extensa justificacion sobre la no oportunidad de dividir el contrato en
lotes, que obedece a una multiplicidad de razones. Existe una misma funcion
técnica y econdmica porque las prestaciones guardan un vinculo entre ellas: se
agrupan entorno a contenedores a pie de calle. Es necesaria una coordinacion
entre todas las prestaciones exigidas (principio de responsabilidad Unica en la

gestion de residuos en cuanto a la relacion contratista-Administracion).

b) De forma previa a la licitacion se llevd a cabo un estudio preliminar de

mercado con el objeto de fomentar la concurrencia y disefiar el condicionado,
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donde, pesa a la publicidad dada, no participd la empresa recurrente. En este
proceso quedo clara la inviabilidad de la licitacion inicial (la ahora impugnada
proviene de una anterior declarada desierta), donde uno de los principales
problemas fue la necesidad de elevar el precio. Por ello, un elemento
importante es la busqueda del ahorro en la gestién del contrato y de la

eficiencia en la prestacion de servicios.

c) La LCSP alegada por la recurrente es inaplicable porque aun no ha entrado
en vigor y, aunque estuviera en vigor, no es aplicable al contrato recurrido por
haberse iniciado el expediente de contrataciébn con anterioridad. Ademas, el
recurrente cita de forma parcial e interesada el art. 99.3 LCSP que, en su

parrafo segundo prevé la no division en lotes cuando existan motivos validos.

d) . Ninguna norma obliga a los poderes adjudicadores a dividir el contrato,
dejando el aceite a un lote aparte. Esta es una opcion igualmente justada a la
legalidad que la contraria. EI hecho de que existan empresas dedicadas a una
actividad relacionada con el objeto del contrato no obliga al poder adjudicador a
crear un lote para ellas. El que la prestacion de recogida de aceite se
subcontrate dependera de la forma de gestionar el servicio por el futuro
contratista y la recurrente se puede presentar a la licitacién, bien con sus
propios medios bien, si no dispusiera de ellos, agrupada con otras empresas en

union temporal de empresarios.

OCTAVO: Se recurre el que no se haya dividido el contrato en un lote
separado para la recogida de aceite de cocina usado, contraviniendo lo
dispuesto en el art. 99.3 de la LCSP, pues la justificacion aportada, ademas de
insuficiente, va en contra de los propios actos del poder adjudicador, que
anteriormente ha adjudicado esta prestacion de forma separada. Considera la
recurrente que ello le impide participar en el procedimiento de contratacion

como licitadora.

Como acertadamente pone de manifiesto el poder adjudicador, la LCSP entra

en vigor el proximo 9 de marzo de 2018 (ver su Disposicion final decimosexta)
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por lo que su art. 99.3, alegado por el recurrente, no es aplicable al caso. En lo
gue concerniente al TRLCSP, norma aplicable, el régimen de la division del
contrato en lotes contenido fundamentalmente en el articulo 86.3 debe
entenderse parcialmente desplazado en aspectos esenciales por el contenido
del articulo 46 de la Directiva 2014/24/UE (que se incorpora a nuestro
Ordenamiento en los apartados 3 y siguientes del articulo 99 de la LCSP). Sin
embargo, este precepto de la Directiva, en sus apartados 1y 2, relevantes para
la resolucion de la cuestion planteada, retne los requisitos necesarios para
desplegar efecto directo, por lo que es la norma que debe tenerse en cuenta

para resolver la impugnacion.t

Sobre la interpretacion del articulo 46 de la Directiva 2014/24/UE, este
OARC/KEAO se ha pronunciado en su Resolucion 8/2018, en los siguientes

términos:

«El articulo 46 de la Directiva 2014/24 establece que, si bien “los poderes adjudicadores
podran optar por adjudicar un contrato en forma de lotes separados, y podran decidir el tamafio
y el objeto de dichos lotes”, por otro lado sefala también que “los poderes adjudicadores
indicaran las principales razones por las cuales han decidido no subdividir en lotes”. De esta
redaccién se deduce que la decisién de dividir o no un contrato en lotes es parte de la facultad
del 6rgano de contratacion para fijar discrecionalmente el contrato (ver, por ejemplo, las
Resoluciones 76/2016, 84/2017 y, especialmente, 41/2015 del OARC / KEAO), y que su
ejercicio solo exige la constancia de una motivacion expresa si la decisién es no dividir. (...)
Esta conclusion se refuerza por el Considerando 78 de la Directiva 2014/24, que indica que “la
magnitud y el contenido de los lotes deben ser determinados liboremente por el poder
adjudicador” y que éste “debe estar obligado a estudiar la conveniencia de dividir los contratos
en lotes, sin dejar de gozar de la libertad de decidir de forma autbnoma y basandose en las
razones que estime oportunas, sin estar sujeto a supervision administrativa o judicial.” Esta
Gltima mencién no debe entenderse como una patente de inmunidad absoluta frente al control
juridico, pero si como una advertencia de que dicho control no puede entrar a valorar las
razones de oportunidad alegadas por el 6rgano de contratacion, ambito que se identifica
sustancialmente con el llamado “nucleo material de la decision” de la discrecionalidad técnica
(ver, por todas, la Resolucion 99/2017 del OARC / KEAO).»

! Ver, el documento “Los efectos juridicos de las directivas de contratacién piblica ante el vencimiento
del plazo de transposicidn sin nueva ley de contratos”, disponible en el siguiente enlace:
http://www.contratacion.euskadi.eus/contenidos/informacion/memoria_y_doctrina_oarc/es_def/adjuntos/
Efectos juridicos_de Directivas.pdf
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Analizado el expediente de contratacion remitido, se observa que en el mismo
figura un informe de fecha 9 de noviembre de 2017 en el que consta la

siguiente justificacion para no dividir el contrato en lotes:

7. Division en lotes

El contrato no esté dividido en lotes.

Como primer aspecto para adoptar esta decisidon se considera que las prestaciones incluidas
en el objeto del contrato responden a una Unica funcion técnica y econémica y guardan entre si
un vinculo operativo. No en vano, todas ellas tienen como finalidad la recogida y transporte de
residuos depositados en su gran mayoria en contenedores de pie de calle o en Garbigune. Ello
abarca la prestacion del servicio de recogida y transporte de los residuos domésticos a las
correspondientes plantas de tratamiento.

El contrato incluye también las tareas relacionadas con los contenedores depositarios de los
residuos: sustitucion, instalacién, reubicacién y retirada de contenedores; mantenimiento y
limpieza de contenedores, puntos de recogida, equipos de recogida y transporte e
instalaciones; legalizacién de equipos e instalaciones; ejecucion, coordinacién y control de la

prestacion del servicio; sistemas de informacion; asi como las tareas asociadas.

Resulta exigible que en un contrato se incluyan todas las prestaciones necesarias para la
satisfaccion de la necesidad final del contrato (principio de objeto completo).

Por ello deben expresarse, en este informe, las principales razones por las que se decide no
dividir en lotes, que son las siguientes:

A. Optimizacidn y eficiencia del servicio:

La necesidad de no dividir este contrato en lotes viene dada por la basqueda por un lado

del ahorro en la gestién del contrato y de la eficiencia en la prestacién de los servicios.

Al estar la gran mayoria de contenedores instalados de manera agrupada en islas en la
via publica, una misma adjudicataria para todas las recogidas puede recoger varias
fracciones en la misma ruta, con vehiculos bicompartimentados, de repaso o de limpieza.
Asimismo, una misma adjudicataria poder optimizar los servicios siendo quien gestion las
instalaciones propias del servicio como puntos intermedios de acopio, guarda de
vehiculos, etc. Esto supone un ahorro importante en personal, medios materiales y
combustible. Ademas, cierta reduccion del impacto ambiental (emisiones, ruido) y de

molestias a la ciudadania (menos vehiculos atravesando las calles de los municipios).

Sucede lo mismo con el mantenimiento de los contenedores. Una Unica empresa puede
planificar las labores de mantenimiento, reparacién o sustitucion de todos los

contenedores de la misma isla de contenedores en la misma ruta.
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En definitiva, la integracion de todas las prestaciones en un Unico contrato sin division en
lotes incrementa la eficiencia porque facilita el aprovechamiento de cada recurso necesrio
para la prestacion del servicio (cargas de trabajo, gestibn de bajas y vacaciones,

formacién, gestién de materiales, etc.).

Estos criterios de eficiencia y sostenibilidad del servicio estan presentes en los pliegos y
en el informe de inicio de expediente: "Objetivos del Servicio (para qué): Prestar a la
ciudadania de los cinco municipios el servido de la recogida selectiva y transporte de los
residuos de manera mas eficiente: manteniendo o mejorando la calidad de los servicios
actuales desde el punto de vista de la ciudadania y del resultado ambiental reduciendo el

coste economico”.

En definitiva, se considera que existe un incremento de la eficacia que supone la
integracion de todas las prestaciones en un unico contrato sin divisién del mismo en lotes.
Ello viene motivado porque se trata de trabajos con una funcién vy finalidad similares. La
division en lotes podria generar, ademas, mayores costes, lo que unido a la necesidad de
que la duracidn del contrato no exceda de 4 afios podria poner en riesgo la viabilidad de la
licitacion.

B. Una Ginica organizacién coherente

Para la buena marcha y orden de un servicio que agrupa la recogida de numerosas
fracciones de 5 municipios con varios sistemas (lateral, trasera, puerta a puesta, vaciado
manual) es conveniente que todos los servicios y rutas tengan una planificacion coherente
y una coordinacién en cuanto a los recursos humanos y materiales. Esta coordinacion en
la ejecucidn de las prestaciones se garantiza mejor en un Unico contrato.

Asimismo, ello garantizard un tratamiento unitario.
C. Responsabilidad unica

Especialmente conveniente es unificar la limpieza de contenedores y puntos de recogida.
Diferentes adjudicatarias para diferentes fracciones y, por tanto, limpiezas diferentes de
contenedores y zonas aledafas, en el pasado reciente han generado desencuentros sobre
qué empresa es la responsable de limpiar suciedades en el entorno de los contenedores.

Cuando es una Unica empresa, la responsabilidad no es cuestionable.
D. Interlocucién unificada

La opcibn maés interesante para el seguimiento estrecho del servicio por parte de la
Cuadrilla de Ayala y de los Ayuntamientos es mediante una Unica interlocucién

responsable del cumplimiento de todas las prestaciones del servicio.
E. Una Gnica plataforma informética de gestién

Sucede lo mismo con la plataforma informéatica de gestion. Es mas interesante unificar el
control y la monitorizaciéon de la informacion sobre personal (tumos, vacaciones, bajas),

equipamientos; contenedores; vehiculos; rutas de recogida; kilometraje; combustible
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consumido; ubicacién de contenedores; fecha y hora de descarga de cada contenedor;
cantidades recogidas por contenedor, jornada, fraccién y municipio; carga de albaranes de
las plantas de tratamiento; operaciones de mantenimiento y limpieza; incidencias; medidas
correctoras y seguimiento de la incidencia hasta su cierre; consultas y demandas de la

ciudadania; situaciones especificas (eventos, festividades).

Ello ademas de que la divisibn en lotes generaria la necesidad de mas costes
contractuales debido a la necesidad de que cada uno de ellos contara con este elemento,

gue resulta imprescindible para asegurar la buena ejecucion del contrato.
F. Herramientas de comunicacién para la ciudadania, para todas las fracciones

Esto facilita la comunicacion de la ciudadania con el servicio y mejora la comunicacién de

incidencias, avisos, mensajes, etc. en las dos direcciones.

Resultaria inviable tener tantas aplicaciones como potenciales trabajos a dividir en lotes.
Por otra parte, el coste de integraciones infolmaticas en su caso, y el tiempo necesario
para la puesta de las mismas en uso haria que se recibiera deficientemente el servicio a

contratar por la ciudadania.
G. No merma de la participacién de pequefias empresas

Se estima que la medida no genera una restriccion de la competencia, pues si bien una
division en multiples lotes puede generar la entrada como adjudicatarias de lotes, y sin
perjuicio de todas las inconveniencias que ello generaria en este contrato, las empresas
interesadas en la licitacion por estar capacitadas dada su actividad para realizar alguna o
algunas de las prestaciones objeto de contrataciébn siempre podran concurrir en union
temporal de empresas, 0 incluso como subcontratistas, sin perjuicio de las

consideraciones anteriormente expuestas.

Se observa que este informe, detallado y ajustado a las circunstancias
concretas del contrato, da cumplida razén de los motivos que han instado al
organo de contratacién a no dividir el contrato en lotes que, ademas, se refieren
a extremos que a modo de mero ejemplo facilita el Considerando 78 de la
Directiva 2014/24 (hacer la ejecucion del contrato excesivamente dificil u
onerosa desde el punto de vista técnico y la necesidad de coordinar a los
diferentes contratistas para los diversos lotes podria conllevar gravemente el
riesgo de socavar la ejecucion adecuada del contrato). Consecuentemente, el
poder adjudicador al configurar el contrato ha tenido en cuenta la obligacion
que le impone la Directiva 2014/24 de estudiar la conveniencia de la division
del contrato en lotes y, siendo su criterio contrario al del principio general de

division en lotes, las de aportar sus razones en un informe, sin que este
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OARC/KEAO pueda ni deba sustituir la decision adoptada en el expediente por

la propuesta por el recurrente.

No puede prosperar el argumento del recurrente de que en ocasiones
anteriores la prestacion del servicio de recogida de aceite usado se ha licitado
de forma separada, pues los pliegos que ahora se impugnan rigen un nuevo
procedimiento para la adjudicacién de un nuevo contrato, y como ha sefialado
este OARC/KEAO en ocasiones anteriores (ver, en este sentido la Resolucién
84/2017) el 6rgano de contratacion goza de una amplia discrecionalidad para
configurar el objeto del contrato y su clausulado de la forma que estime mas
adecuada para la satisfaccion del interés puablico. En concreto, no acredita que
esta configuracion del contrato haya sido efectuada en perjuicio o beneficio
arbitrario de algun licitador o tipo de licitador, ni que con ella se esté
restringiendo injustificadamente la competencia. Es licito que la aspiracion de
los operadores econOmicos sea la de conseguir la adjudicaciéon de los
contratos, por considerar que la subcontratacion reporta menores beneficios
pero, a este respecto, el recurrente debe tener en cuenta que el TRLCSP le
permite agruparse con otros operadores econdmicos y que, ademas, la
agrupacion puede recurrir a la capacidad econdmica, financiera y técnica de
otras empresas, con independencia de la naturaleza juridica de los vinculos
que tenga con ellas, a fin de poder demostrar en el procedimiento de
adjudicacion que satisface el nivel de competencia o capacidad exigido por el

poder adjudicador.

Consecuentemente, se puede afirmar que el poder adjudicador ha actuado
dentro de su libertad para la configuracion del contrato, ha justificado
debidamente la no division del contrato en lotes y no se aprecia que haya
infringido los limites de la discrecionalidad (fondo parcialmente reglado,

principios generales del Derecho...).
Por todo lo expuesto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 41.3 del
TRLCSP y en la Disposicion Adicional Octava de la Ley 5/2010, de 23 de

diciembre, por la que se aprueban los Presupuestos Generales de la
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Comunidad Auténoma de Euskadi para el ejercicio 2011, la Titular del Organo
Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi / Euskal Autonomia Erkidegoko Kontratuen inguruko Errekurtsoen

Administrazio Organoaren titularra,
RESUELVE

PRIMERO: Desestimar el recurso especial en materia de contratacion
interpuesto por EKO GASTEIZ, S.L. frente al pliego de clausulas
administrativas particulares del “Contrato de servicios de la recogida y
transporte de residuos domésticos y asimilables de la Cuadrilla de
Ayala/Aiarako Kuadrilla®, tramitado por la Cuadrilla de Ayala/Aiarako Kuadrilla.

SEGUNDO: Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad
en la interposicion del recurso, por lo que no procede la imposiciéon de la

sancion prevista en el articulo 47.5 del TRLCSP.

TERCERO: Notificar este acuerdo a todos los interesados en este

procedimiento.

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

Vitoria-Gasteiz, 2018ko urtarrilaren 30a
Vitoria-Gasteiz, 30 de enero de 2018
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