INFORME DE FISCALIZACION SOBRE LOS CRI-

TERIOS DE ADJUDICACION UTILIZADOS EN LA

CONTRATACION EN EL AMBITO DE LA SEGURI-

DAD SOCIAL, DURANTE LOS EJERCICIOS 2004
Y 2005

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su
funcién fiscalizadora establecida en los articulos 2.a), 9
y 21.3.a) de la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, y a

tenor de lo previsto en los articulos 12 'y 14 de la misma
disposicién y concordantes de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha
aprobado, en su sesion de 26 de abril de 2007, el Informe
de Fiscalizacién sobre los criterios de adjudicaci6n utili-
zados en la contratacién en el dmbito de la Seguridad
Social, durante los ejercicios 2004 y 2005, y ha acorda-
do su elevacion a las Cortes Generales, segtin lo preveni-
do en el art. 28.4 de la Ley de Funcionamiento.
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GLOSARIO DE TERMINOS Y ABREVIATURAS

GISS Gerencia de Informdtica de la Seguridad
Social.

IMSERSO  Instituto de Mayores y Servicios Socia-
les.

INGESA Instituto Nacional de Gestién Sanitaria.

INSS Instituto Nacional de la Seguridad
Social.

ISM Instituto Social de la Marina.

JCCA Junta Consultiva de Contratacién Admi-
nistrativa.

LOTC Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo,
del Tribunal de Cuentas.

LFTCu Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas.

LOFAGE  Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organiza-

cién y Funcionamiento de la Administra-

cién General del Estado.
LRJAP-PAC Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comuin.
Pliego de cldusulas administrativas parti-
culares.
Pliego de prescripciones técnicas parti-
culares.
Reglamento General de Contratacién del
Estado.
Tesoreria General de la Seguridad
Social.
Texto Refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones Piblicas. (Real
Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de
junio).
Texto Refundido de la Ley General de la
Seguridad Social (Real Decreto Legisla-
tivo 1/1994, de 20 de junio).

PCAP
PPTP
RGLCAP
TGSS

TRLCAP

TRLGSS

SECCION 1.  CONSIDERACIONES GENERALES

1. Iniciativa del procedimiento fiscalizador

El presente Informe de Fiscalizacién ha sido reali-
zado en cumplimiento del Programa de Fiscalizaciones
del Tribunal de Cuentas para el afio 2006, que fue apro-
bado por el Pleno de este Tribunal el 31 de enero
de 2006, y en el que, a iniciativa del propio Tribunal,
figura incluida la realizacién de una «Fiscalizacién
sobre los criterios de adjudicacion utilizados en la con-
tratacién en el dmbito de la Seguridad Social, durante
los ejercicios 2004 y 2005».

Los articulos 9.1y 11.a) de la Ley Orgdnica 2/1982,
de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, atribuyen a
este Tribunal la necesaria competencia para llevar a
cabo esta Fiscalizacidn, que se ha desarrollado de
acuerdo con lo previsto en la citada Ley Orgdni-

ca 2/1982 y en la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas.

Las Directrices Técnicas de la presente Fiscaliza-
cién fueron aprobadas por el Pleno de este Tribunal en
su sesién de 31 de enero de 2006.

2. Marco juridico

La comprobacién del nivel de cumplimiento de la
legalidad, en el &mbito de la contratacién celebrada por
las Entidades Gestoras, por la Tesoreria General de la
Seguridad Social (en adelante TGSS) y por la Gerencia
de Informdtica de la Seguridad Social (en adelan-
te GISS), se ha llevado a cabo por este Tribunal en rela-
cidén, fundamentalmente, con las siguientes normas
generales, relativas de forma directa o indirecta a la
coniratacién administrativa, y que han estado vigentes
durante los ejercicios 2004 y 2005, periodo objeto de
andlisis en la presente Fiscalizacion:

— Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribu-
nal de Cuentas.

— Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas.

— Ley 30/1992, de 26 de noviembre de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun.

— Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Fun-
cionamiento de la Administracion General del Estado.

— Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio.

— Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por
el que se aprueba el Reglamento General de la Ley de
Contratos de las Administraciones Pblicas.

— Directiva 97/52/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 13 de octubre, por la que se modifican
las Directivas 92/50/CEE, 93/36/CEE y 93/37/CEE,
sobre coordinacién de los procedimientos de adjudica-
cion de los contratos publicos de servicios, de suminis-
tros y de obras, respectivamente.

— Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 31 de marzo, sobre coordinacién de
los procedimientos de adjudicacién de los contratos
publicos de obras, de suministro y de servicios.

3. Consideraci6n previa sobre los criterios de adjudi-
cacién

El Tribunal de Cuentas, a través de la fiscalizacién
de los expedientes de contratacién tramitados por el
Sector publico, procede a analizar, a examinar y a veri-
ficar, respecto de la concreta gestién contractual lleva-
da a cabo, cual ha sido el grado de cumplimiento en
dicha actividad de los principios de legalidad, de efi-
ciencia y de economia, que deben informar la ejecucién
de todo el gasto publico en virtud de lo dispuesto en el
articulo 31.2 de la Constitucién espafiola.

De todas las sucesivas fases en las que se configura
el procedimiento para la contratacién de bienes y servi-
cios por parte de las Administraciones Publicas en
general, y por parte de la Administracién de la Seguri-
dad Social, en particular, es decir, la preparacidn, la
adjudicacion, la formalizacidn, el afianzamiento, la eje-
cucidn, la modificacién, en su caso, y la extincidn o
resolucién del contrato, la presente Fiscalizacidn se
centrard en verificar ese grado de cumplimiento de los
principios de legalidad, eficiencia y economia especial-
mente en relacién con aquellas actuaciones administra-
tivas que van a fundamentar juridicamente la resolucién
de adjudicacién que ha de dictarse por la Administra-
cién actuante en cada uno de los contratos celebrados.

En concreto, se analizardn de un modo especifico la
seleccidn, el establecimiento y la aplicacién de los
denominados «criterios objetivos de adjudicacién de
los contratos», que hayan sido los mds habitualmente
utilizados en los concursos celebrados en el dmbito de
la contratacién de la Seguridad Social, por parte de los
drganos de contratacién competentes para ello de cada
una de las Entidades Gestoras y de la TGSS.

La aprobacién del expediente de contratacion por el
dérgano administrativo competente da lugar a la apertura
de las fases de publicidad, licitacién y adjudicacion del
contrato, ya se realice esta ltima por el sistema de con-
curso, subasta o mediante procedimiento negociado.
Particularmente, respecto de la adjudicacién por concur-
so, el articulo 74.3 del TRLCAP sefiala que «la adjudica-
cién recaerd en el licitador que, en su conjunto, haga la
proposicién méds ventajosa, teniendo en cuenta los crite-
rios que se hayan establecido en los pliegos, sin atender
exclusivamente al precio de la misma y sin perjuicio del
derecho de la Administracin a declararlo desierto».

Asi pues, en la adjudicacién mediante concurso, que
es la que aqui particularmente mds nos interesa, por ser
el sistema en el que entran en juego los criterios objeti-
vos de adjudicacion, una vez realizada la seleccién pre-
via que acredita la solvencia econémica, técnica y pro-
fesional de las empresas admitidas a participar en la
licitacion, la cuestion se centra en la eleccién de la
«proposicién mds ventajosa», basandose para ello la
Administracién contratante precisamente en dichos cri-
terios de adjudicacién. Estos criterios deberdn haber
sido establecidos por orden decreciente de importancia
y deberdn haber sido debidamente ponderados, al tiem-
po que deberdn referirse a la naturaleza de la prestacién
objeto del contrato o a sus condiciones de ejecucion,
todo ello tal y como se deduce del articulo 86, en rela-
ci6n con el articulo 11, ambos del TRLCAP.

Ademés, la fijacidn y la configuracién de estos crite-
rios objetivos de adjudicacion deben haber tenido la nece-
saria y suficiente publicidad, en aras del cumplimiento de
los principios de igualdad, de concurrencia y de no discri-
minacién. Por ello, deberdn ser incluidos y adecuadamen-
te concretados en su contenido y valoracién con cardcter

previo en los pliegos' de cldusulas administrativas parti-
culares que vayan a regir enire las partes y a los que debe-
rén tener acceso todos los licitadores, que, sélo de este
modo, podrdn conocer qué aspectos concretos de las ofer-
tas que presenten serdn valorados y c6mo serdn valorados
por la Administracién contratante.

En definitiva, no sélo es preceptivo el estableci-
miento, y la posterior aplicacidn, de los criterios objeti-
vos de adjudicacién de cada concurso en sus respecti-
vos pliegos de cldusulas administrativas particulares,
sino que también resulta fundamental que tenga lugar,
en dichos pliegos, la suficiente concrecion del conteni-
do de cada uno de los criterios, su correcta ponderacién
y su adecuada valoracion.

Todo lo anteriormente expuesto constituye una exi-
gencia legal derivada del necesario cumplimiento del
citado articulo 86 del TRLCAP, asi como también de
los siguientes principios de cardcter normativo:

— Los principios de legalidad, de economia, de efi-
cacia y de eficiencia que deben regir, en todo caso, la
ejecucion del gasto publico, de conformidad con el ya
mencionado articulo 31.2 de nuestra Constitucion.

— Los principios basicos de la contratacién publi-
ca de publicidad y de libre concurrencia, asf como los
de igualdad y no discriminaci6n, todos ellos previstos
en el artfculo 11 del TRLCAP.

— Por 1ltimo, los principios de transparencia y de
objetividad que deben regir también la actividad admi-
nistrativa, en virtud de lo dispuesto en el articulo 103
de la Constitucién y en el articulo 3 de la LOFAGE.

Por todo ello, tanto la correcta definicion y el esta-
blecimiento, como la posterior aplicacién de los crite-
rios objetivos de adjudicacién que figuren incluidos en
los pliegos de cldusulas administrativas particulares,

! Eneste sentido cabe citarla STS, de fecha 24 de junio de 2003,
que en la resolucidn de un recurso de casacién por la impugnacion de
un concurso de adquisicién de terrenos a causa de la insuficiente con-
crecidn de las bases del concurso expresé que «Hay que convenir con el
recurrente que los criterios de la base décima cuestionada son concep-
tualmente equiparables a los que menciona el articulo 87 de 1aLey de
Contratos (actual articulo 86 del TRLCAPY: «... el precio, la férmula de
revision, en su caso, el plazo de ejecucion o entrega, el coste de utiliza-
¢ién, la calidad, 1a rentabilidad, el valor tcnico, las caracteristicas esté-
ticas o funcionales, la posibilidad de repuestos, el mantenimiento, la
asistencia técnica, el servicio postventa u otras semejantes, de confor-
midad a las cuales el 6rgano de contratacién acordard aquéllas. Ahora
bien, la precisién que el parrafo citado expresa en su tltimo inciso obli-
ga a concretar los criterios mencionados en el sentido de fijar, por ejem-
plo, un precio mdximo, y la valoracién que se da la disminucién de €1,
el tope médximo de ejecucion y la valoracién que se otorga a una ejecu-
cién mds ripida, cual es la calidad minima exigida y cuales son las
preferencias que se atribuyen a una calidad superior. Estas precisiones
1o solamente son exigibles a los conceptos legales a que se refiere el
articulo 87 de Ia ley, sino también a los que la base cuestionada refleja:
Es evidente que el concursante ha de saber si el Ayuntamiento privile-
gia o castiga la cercania de los terrenos al nticleo de poblacién, qué
caracteristicas minimas ha de tener la GSC'y en qué medida la aporta-
ci6n econdmica es requisito para acceder al concurso y en cuanto favo-
Tece su incremento».
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constituyen momentos clave de la contratacién admi-
nistrativa, ya que el érgano de contratacién de que se
trate deberd basar en esos criterios, y no en su discre-
cionalidad o libre juicio, la resolucién de la adjudica-
cién en favor de la que haya resultado ser la «proposi-
cién mds ventajosa», para los intereses publicos
(articulo 74.3 del TRLCAP), garantizando con ello la
transparencia y la objetividad en la eleccién por el drga-
no de contratacién de una oferta concreta, que deberd
ser la mejor o, en caso contrario, deberd servir para fun-
damentar la decisién de declarar desierto el concurso.

En este sentido, debe recordarse que el ejercicio de
la potestad de contratar por parte de la Administracién
y, por lo tanto, también por parte de las Entidades Ges-
toras y de la TGSS, aunque tiene un cardcter principal-
mente reglado por las normas reguladoras de la contra-
tacién publica, conlleva asimismo y no obstante,
algunos aspectos con un cierto grado de discrecionali-
dad. Este margen de discrecionalidad o de libertad de
apreciacion es el que permite a la Administracién con-
tratante determinar cuales serdn los pardmetros o crite-
rios que van a ser aplicados en un procedimiento con-
creto de contratacién y, consiguientemente, proceder a
incluirlos en los correspondientes pliegos de clausulas
administrativas particulares.

Ahora bien, una vez que la Administracién contra-
tante ha determinado, motivadamente, y no basandose
en apreciaciones o elementos subjetivos, cuales van a

ser los concretos criterios de adjudicacién que serdn
aplicados en el concurso, la buena préctica administra-
tiva estard dirigida, en todo caso, a objetivar y motivar,
precisamente mediante la correcta aplicacién de esos
mismos criterios prefijados en los pliegos, la eleccién
de aquélla proposicién que haya resultado ser la «mds
ventajosa» para los intereses publicos.

En definitiva, la resolucién que dicte el érgano de
contratacién competente por virtud de la cual decide
adjudicar el contrato a un empresario determinado de
entre todos los licitadores posibles, deberd estar debi-
damente motivada y juridicamente fundamentada
mediante la aplicacién de unos criterios de adjudica-
cion de cardcter objetivo y definidos previamente en el
pliego de cldusulas administrativas particulares, el cual,
a su vez, deberd haber sido aprobado por el propio
drgano de contratacién competente e informado por la
Asesoria juridica. Todo ello, en aplicacién de lo dis-
puesto en los articulos 86 y 88.2 del TRLCAP y en el
articulo 54.2 de la LRJAP-PAC.

4. Magnitudes generales de la contratacién fiscalizada

La contratacién celebrada (y remitida a este Tribu-
nal de Cuentas) en dichos ejercicios 2004 y 2005, por
las entidades que integran el conjunto de la Seguridad
Social, cuya forma de adjudicacion ha sido el concurso,
se detalla en el cuadro ndm. 1 siguiente:

CUADRON."1

(Seguridad Social. Ejercicios 2004 y 2005)
Contratos adjudicados por coneurso remitidos y fiscalizados

(En miles de euros)

TIPO DE CONTRATO TOTAL
Obras Asistencia Suministros G. Servicios Privados | Administrativos
Especiales
N° 73 11 12 9%
INSS TImporte 43.323 4.013 10.020 57.356
%0/N° 76 11 13 100
N° 6 12 8 1 4 3
INGESA | Tmporte 10.567 1.772 4744 759 16 23.858
Jo/N° 19 39 26 3 13 100
N° 7 36 6 1 3 33
IMSERSO | TImporte 51.123 30.771 1.803 1444 538 85.679
%0/N° 13 68 11 2 6 100
N° 13 8 1 1 23
IsM TImporte 5.166 20.944 591 0 26.701
%o/N° 57 35 4 4 100
N° 5 95 13 6 2 121
TGSS Importe 35.062 82.830 6.253 10432 750 135327
Jo/N° 4 78 11 5 2 100
N° 18 229 46 2 23 6 324
TOTALES | Tmporte 96.752 169.862 37357 2035 21.749 766 328.921
%o/N° 5 71 14 1 7 2 100

De la informaci6n contenida en el cuadro anterior
puede destacarse la importancia, dentro de los contra-
tos celebrados por concurso, de aquellos cuya naturale-
za fue la de contratos de consultoria, asistencia y servi-
cios, constituyendo el 71% del nimero total de los
contratos recibidos, al tiempo que, a su vez, suponen
el 52% del importe total adjudicado por concurso por
las Entidades Gestoras y por la TGSS en el periodo
analizado.

En el cuadro anterior puede apreciarse también la
gran importancia que representa, dentro del total de la
contratacién adjudicada por el conjunto de las entida-
des fiscalizadas, la celebrada tanto por el Instituto
Nacional de la Seguridad Social (en adelante INSS)
como por la TGSS, en la medida en que dicha contrata-
cién supone por si sola el 67% del global adjudicado,
es decir, un total de 217 de los 324 contratos adjudica-
dos, remitidos y fiscalizados en la presente Fiscaliza-
cién, de los cuales 168 contratos (es decir, casi el 78%)
son contratos de consultoria, asistencia y servicios.

SECCIONII.  OBJETIVOS Y ALCANCE. CON-

CLUSIONES Y RECOMENDACIONES
1. Objetivos y alcance

El objetivo de la presente «Fiscalizacién sobre los
criterios de adjudicacién utilizados en la contratacién
en el 4mbito de la Seguridad Social, durante los ejerci-
cios 2004 y 2005», de acuerdo con las Directrices Téc-
nicas aprobadas por el Pleno de este Tribunal, en su
sesi6n de 31 de enero de 2006, ha consistido en anali-
zar en profundidad los criterios objetivos de adjudica-
cién, asi como sus métodos concretos de valoracion,
que hayan sido mas frecuentemente utilizados en la
contratacién administrativa y privada adjudicada
mediante concurso por las Entidades Gestoras y
la TGSS.

Asimismo, en la presente Fiscalizacidén horizontal
se han analizado los aspectos econdmicos y técnicos
que fueron més frecuentemente utilizados en la contra-
tacién celebrada por la Seguridad Social mediante pro-
cedimiento negociado durante el perfodo fiscalizado,
siempre que hubiera sido posible la promocién de con-
currencia de ofertas.

Debe sefalarse que, se ha incluido en el dmbito de
la Tesoreria General a la Gerencia de Informdtica de la
Seguridad Social, configurada nuevamente por el Real
Decreto 1600/2004, de 2 de julio, como entidad sin
personalidad juridica propia adscrita a la Secretarfa de
Estado de la Seguridad Social, dependiente funcional-
mente de cada Entidad Gestora pero cuyo presupuesto
de gastos se integra en el de la TGSS.

Asimismo, la presente Fiscalizacién ha comprendi-
do también un andlisis de cardcter horizontal del grado
de homogeneidad existente, en el ambito de las men-
cionadas entidades, en orden al establecimiento y la

aplicacién de los citados criterios objetivos, asi como a
su distinta incidencia en los resultados de las adjudica-
ciones realizadas. En cuanto a aquellos contratos que
hubiesen sido adjudicados por procedimiento negocia-
do, para los que el TRLCAP contempla la posibilidad
de llevar a cabo una cierta promocién de la concurren-
cia, se ha comprobado la efectiva aplicacién y la efica-
cia real del mencionado sistema de concurrencia com-
petitiva, con el objeto de lograr la mejora de las ofertas
presentadas.

En cuanto al dmbito temporal fiscalizado, ha com-
prendido los ejercicios 2004 y 2003, si bien el andlisis
se ha extendido en algin caso a los contratos celebra-
dos en afios anteriores, siempre que su ejecucion hubie-
se alcanzado también a dichos ejercicios 2004 y 2005.

En concreto, el alcance de la presente Fiscalizacién
horizontal se ha extendido a los siguientes extremos:

a) Anilisis de toda la documentacién contractual
relacionada con los criterios objetivos de adjudicacién
de los contratos fiscalizados, que haya sido generada en
las fases del procedimiento de contratacién relativas a
la preparacién y adjudicacién de los expedientes, asi
como también de la documentacion relativa a las fases
de ejecucién y de extincidn o resolucién de los contra-
tos, en lo que respecta a la efectiva aplicacion de los
criterios objetivos que fuesen valorados para su adjudi-
cacién (supuesto de aquellos contratos en los que figu-
raban incluidos criterios tales como la capacidad de
respuesta de las empresas, las reducciones del plazo
ofertadas, etc.).

b)  Anilisis especifico de los criterios de adjudica-
cién incluidos en los pliegos de modelos tipo aproba-
dos por las entidades fiscalizadas y en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares empleados en
cada uno de los contratos analizados, igualmente por
parte de los érganos de contratacién competentes para
su elaboracion y aplicacion, dentro de cada una de las
entidades que integran la Seguridad Social.

c) Consideracién y andlisis especifico de cada
uno de los criterios objetivos de adjudicacién concreta-
mente establecidos en los mencionados pliegos de cldu-
sulas administrativas particulares, asi como andlisis de
los resultados obtenidos con su aplicacién por el con-
junto de las entidades de la Seguridad Social.

d)  Andlisis de la evolucién temporal experimenta-
da durante el periodo analizado por los criterios objeti-
vos de adjudicacién mds comtnmente utilizados en los
contratos celebrados por la Seguridad Social, cuya
forma de adjudicacién hubiera sido el concurso,
mediante el procedimiento abierto o, en su caso, el res-
tringido.

e) Comprobacién de la aplicacién y eficacia del
sistema de concurrencia competitiva en aquellos con-
tratos que hubiesen sido adjudicados por procedimiento
negociado, para los que el TRLCAP contempla la posi-
bilidad de llevar a cabo una cierta promocion de la con-
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currencia, con el objeto de lograr la mejora de las ofer-
tas presentadas.

f)  Consideracién global o juicio general sobre los
resultados obtenidos, por el conjunto de las entidades
fiscalizadas, mediante el establecimiento y la posterior
aplicacion de los criterios objetivos de adjudicacién
mds cominmente utilizados en su contratacion.

Para dar adecuado cumplimiento a los objetivos
establecidos por las Directrices Técnicas respecto del
ambito material de la Fiscalizacion, este Tribunal ha
fiscalizado la totalidad de los contratos remitidos en el
periodo objeto de fiscalizacién (ejercicios 2004 y 2005),
por las Entidades Gestoras y por la TGSS (incluida la
GISS), que fueron adjudicados mediante concurso, asf
como aquellos contratos adjudicados mediante proce-
dimiento negociado en los que hubiera sido posible
promover la concurrencia de ofertas, conforme a lo dis-
puesto en el TRLCAP.

De acuerdo con lo establecido en el apartado prime-
ro del articulo 40 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, de las distin-
tas fases que constituyen el procedimiento de contrata-
cidn, la presente Fiscalizacion se ha cefiido principal-
mente a las fases de preparacién, perfeccién y
adjudicacion de los contratos.

2. Trémite de alegaciones

De acuerdo con lo previsto en el articulo 44.1 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tri-
bunal de Cuentas, el Anteproyecto de Informe de esta
Fiscalizacién fue puesto de manifiesto, para la formula-
cién de alegaciones, a los Ministros de Trabajo y Asun-
tos Sociales y de Sanidad y Consumo, a los Secretarios
de Estado de Seguridad Social y de Servicios Sociales,
Familias y Discapacidad, al Secretario General de Sani-
dad, al Director General del INSS, al Director del
INGESA, al Director General del IMSERSO, al Direc-
tor General del ISM y al Director General de la TGSS.

Asimismo, fue remitido el Anteproyecto de Informe
a los ex Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales y de
Sanidad y Consumo, al ex Secretario de Estado de la
Seguridad Social, a la ex Secretaria General de Asuntos
Sociales, a los ex Secretarios Generales de Sanidad, y a
los ex Directores Generales de las Entidades Gestoras y
de 1a Tesoreria General de la Seguridad Social, siempre
que hubiesen desempefado los citados cargos durante
parte del periodo de tiempo que abarca esta Fiscaliza-
cion (ejercicios 2004 y 2005).

Se han recibido en este Tribunal los escritos de ale-
gaciones remitidos por el Director General del INSS, el
Director General del ISM, el Director General de la
Tesoreria General de la Seguridad Social, el Director
General del IMSERSO, y el Director del INGESA.

Por su parte, la ex Ministra de Sanidad y Consumo y
la ex Directora General del ISM realizaron alegaciones
genéricas, mieniras que la ex Directora del INGESA se

sumé a las alegaciones realizadas por el actual respon-
sable de esta Entidad.

Cabe resefiar asimismo que una reciente modifica-
cion introducida por la Ley 42/2006, de 28 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2007, en el articulo 2.1 del TRLCAP, ha ampliado
sustancialmente el &mbito subjetivo de aplicacién de
este dltimo cuerpo legal, incluyendo parcialmente bajo
su regulacién la contratacién de determinadas entida-
des privadas, entre las que se encuentran las Mutuas de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales
de la Seguridad Social.

Por esta especifica razon, fue incluida una modifica-
cién en el texto del Anteproyecto de Informe que habia
sido remitido ya para la formulacién de alegaciones,
incorpordndose concretamente al Anteproyecto una
nueva recomendacion dirigida a la Secretaria de Estado
de la Seguridad Social, en relacién con la situacién
legal novedosa surgida de la modificacién legal acaba-
da de producirse.

En consecuencia y como resultaba procedente, con
fecha 16 de enero de 2007 fue remitido nuevamente el
Anteproyecto de Informe de Fiscalizacion (exclusiva-
mente en la parte de este dltimo que habia sido objeto
de la citada modificacién), al Secretario de Estado de la
Seguridad Social, para que formulase las nuevas alega-
ciones que estimase convenientes en relacién con nueva
recomendacion introducida.

Con fecha 8 de febrero de 2006, se recibi6 en el Tri-
bunal de Cuentas escrito del Secretario de Estado de la
Seguridad Social en el que después de manifestar su
intencion de no formular nuevas alegaciones al texto
del Anteproyecto, sefiala que a la vista de la modifica-
cion legislativa introducida por la citada Ley 42/2006 y
a través de la Direccién General de Ordenacién de la
Seguridad Social competente en la materia, han sido
dictadas las Instrucciones oportunas dirigidas a todas
las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales de la Seguridad Social, comunicdndoles
la modificacién legal producida y la consiguiente obli-
gatoriedad de proceder a la aplicacion del TRLCAP en
su contratacion, especificamente en la parte de esta
ultima que resulta afectada por la nueva regulacion.

A la vista de todas las alegaciones recibidas, han
sido efectuadas las oportunas modificaciones del texto
del Anteproyecto de Informe de esta Fiscalizacion e
incluidos los pies de pagina que se han considerado
pertinentes. En todo caso, la totalidad de las alegacio-
nes formuladas se adjuntan al presente Informe de Fis-
calizacion.

3. Conclusiones y recomendaciones

Como resultado del andlisis realizado por este Tri-
bunal de Cuentas de los criterios objetivos de adjudica-
cién y de los métodos para su valoracion aplicados en
los contratos adjudicados mediante concurso y celebra-
dos en el dmbito de la Seguridad Social, durante los

ejercicios 2004 y 2003, se exponen en el presente epi-
grafe las Conclusiones y las Recomendaciones que
cabe extraer de dicho andlisis.

Estas Conclusiones y Recomendaciones se encuen-
tran debidamente referenciadas con los apartados de la
Seccién III del presente Informe, donde se desarrollan
con mayor detalle.

3.1 Conclusiones

3.1 Conclusiones relativas al establecimiento y a la
regulacion de los criterios objetivos de adjudica-
cién en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares (Seccion. III, apartados 1.1.1y 1.1.2,
y apartdos 2.1.2.1,2.2.2.1,2.3.2.1,2.4.2.1,
2.5.2.1 del Informe)

1. Falta de uniformidad y de concrecién de los cri-
terios objetivos de adjudicacion y de los métodos para
su valoracién en los pliegos tipo de cldusulas adminis-
trativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha comprobado que las
Entidades Gestoras y la TGSS, no han aplicado crite-
rios uniformes para la redaccién de los pliegos tipo de
cldusulas administrativas particulares. Asi, para contra-
tos con identidad de naturaleza y objeto, cada entidad
ha aprobado sus propios pliegos tipo con distintos crite-
rios objetivos de adjudicacidn, asf como con diferentes
férmulas y métodos de valoracion aplicables a los cita-
dos criterios.

La heterogeneidad y, en ocasiones, la falta de preci-
sién en el establecimiento de los criterios de adjudica-
cién incluidos en los pliegos tipo se ha observado:

a) EnlaTGSSy en el Instituto Social de la Mari-
na (en adelante ISM), si bien en esta dltima entidad
sdlo en los pliegos tipo aprobados en el ejercicio 2005,
los criterios de adjudicacién dnicamente fueron enun-
ciados con cardcter general, sin precisar ni su conteni-
do, ni su ponderacién,

b) En el Instituto Nacional de Gestién Sanitaria
(en adelante INGESA), los criterios no fueron ni tan si
quiera mencionados en el modelo de pliego tipo,

c) Enel INSS, en el Instituto de Mayores y Servi-
cios Sociales (en adelante IMSERSO) y en los pliegos
tipo vigentes en el ISM durante el ejercicio 2004, fue-
ron incluidos los criterios con un elevado grado de con-
crecién, tanto en lo relativo a su contenido, como en
cuanto al método de valoracién aplicable.

Esta diversidad observada en los pliegos tipo de cldu-
sulas administrativas particulares, podria considerarse
excesiva o no deseable, especialmente cuando se trata de
criterios de adjudicacién previstos para su aplicacién a
contratos de idéntica naturaleza y similar objeto.

Asimismo, a juicio de este Tribunal, resultaria mas
razonable y favorecedor de la transparencia en la con-

tratacién administrativa, que existiera una mayor pre-
cisién en los criterios objetivos de adjudicacion inclui-
dos en los pliegos tipo aprobados por las entidades
fiscalizadas. La mayor precisidn en los criterios seria
especialmente deseable en aquellos contratos cuyo
objeto fuera homogéneo y que se repitan en el tiempo
sin solucién de continuidad, lo que ya ocurre, por
ejemplo, en los criterios incluidos en los pliegos tipo
del INSS aplicables para la contratacién de servicios
de limpieza.

2. Utilizaci6n de la figura juridica de los pliegos
tipo contraria a los principios de buena gestion.

Asimismo, y en relacién con la falta de precisién en
algunos pliegos tipo respecto de los criterios de adjudi-
cacién apuntada en el apartado anterior, cabe sefialar
que, en opinién de este Tribunal de Cuentas y con
cardcter general, las Entidades Gestoras y la TGSS han
venido utilizando la figura de los pliegos tipo de una
forma poco eficiente y desvirtuando el sentido que para
ellos ha previsto el legislador.

En efecto, uno de los efectos caracteristicos de la
utilizacion de los pliegos tipo en el procedimiento de
contratacién, es que resulta posteriormente innecesa-
rio someter a informe juridico los correspondientes
pliegos de cldusulas administrativas particulares de
los contratos.

Sin embargo, como ya ha quedado expuesto, fre-
cuentemente los pliegos tipo analizados englobaban y
resultaban aplicables a contratos cuyos objetos podian
ser tan absolutamente heterogéneos, que los criterios de
adjudicacién, o no pudieron ser concretados, o fueron
enunciados con un cardcter tan genérico, que resulté
necesario concretarlos posteriormente para cada con-
trato en particular en los pliegos de cldusulas adminis-
trativas particulares, que, consecuentemente, tendrian
que haber sido informados nuevamente por la Asesoria
Juridica respectiva, lo que no siempre ocurrid.

De este modo y con excesiva frecuencia los pliegos
tipo se han limitado a enumerar la documentacién exi-
gida a los licitadores y a reproducir las normas legales
y reglamentarias que resultaban aplicables, con cardc-
ter general, sin alcanzar la principal finalidad préctica,
de racionalizacién de la gestion y agilizacién y simpli-
ficacién de tramites del procedimiento de contratacion,
que conlleva la utilizacién de los pliegos tipo.

Asi ocurrid, por ejemplo, en el supuesto del Gnico
pliego tipo aprobado por la TGSS para todos los con-
tratos de consultoria y asistencia y de servicios, en el
que, 16gicamente, los criterios de adjudicacién no
pudieron ser precisados, ni por tanto pudieron ser infor-
mados por la Asesorfa Juridica, ya que el citado pliego
tipo abarcaba objetos tan diversos como la contratacién
de un servicio de limpieza o la contratacién de una asis-
tencia técnica informdtica.
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3. Deficiente regulacion de los criterios objetivos
de adjudicacion y de los métodos para su valoracién
en los pliegos tipo de cldusulas administrativas parti-
culares.

Por otra parte, en algunos pliegos tipo del INSS, del
IMSERSO, del ISM, se incluyeron indebidamente fac-
tores determinantes de la solvencia de los licitadores
como criterios de adjudicacidn, tal es el caso de los
Certificados de Garantia de Calidad o de los medios
personales y materiales de las empresas, puesto que
estas circunstancias se encuentran reguladas especifica-
mente como requisitos de solvencia de las empresas en
los articulos 15 a 19 del TRLCAP. Asimismo, en algu-
nos pliegos tipo se incluyeron férmulas que, a juicio de
este Tribunal, resultan inadecuadas para la valoracién
del criterio precio.

En este mismo sentido, cabe sefialar que estas defi-
ciencias, en muchos casos fueron después trasladadas a
los pliegos de cldusulas administrativas particulares de
los contratos.

4. Falta de acreditacién del Informe previo por la
Asesoria Juridica de los pliegos de cldusulas adminis-
trativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha constatado que, en
numerosos contratos celebrados por el conjunto de las
entidades que integran la Seguridad Social, no quedd
acreditado el cumplimiento del preceptivo tramite legal
de la emisién del informe previo de la Asesorfa Juridi-
ca, relativo al sometimiento a derecho del pliego de
cldusulas administrativas particulares del contrato (ar-
ticulo 49.4 del TRLCAP). En este sentido, debe sefia-
larse también el desigual tratamiento observado en el
cumplimiento de este requisito legal en el 4mbito de la
Seguridad Social.

En particular, el tramite procedimental del Informe
de la Asesorfa Jurfdica sobre los pliegos de cldusulas
administrativas no quedé acreditado en el expediente
por las entidades fiscalizadas, en los siguientes casos:

— En los supuestos en los que los criterios de adju-
dicaci6n incluidos en el pliego de cldusulas administra-
tivas del contrato en particular variaron en su contenido
o ponderacién con respecto a los previstos en los plie-
20s tipo.

— Cuando los criterios de adjudicaci6n utilizados
en los pliegos de cldusulas administrativas particulares
fueron los previstos en los modelos de pliegos tipo pero
el drgano de contratacion no certific expresamente la
correspondencia entre el contenido de ambos pliegos.

5. Incumplimiento del respeto al cardcter secreto
de las proposiciones de los licitadores.

En numerosos contratos fiscalizados, celebrados por
las Entidades Gestoras, con la excepcién del IMSER-

SO, pero, principalmente, en los contratos celebrados
por el INGESA y por el INSS, los pliegos de cldusulas
administrativas particulares no garantizaron el respeto
al cardcter secreto de las proposiciones al prever la
apertura previa al acto publico de licitacién del sobre
que contuviera aspectos ¢cnicos, valorables como cri-
terio de adjudicacién, contrariamente a lo establecido
en el articulo 79 del TRLCAP, asi como también a los
principios de publicidad y transparencia bdsicos en la
coniratacion administrativa.

A juicio de este Tribunal, esta actuacién, desvirtda
la posicién de igualdad de las ofertas ante la licitacién
al menoscabar el cardcter secreto que les proporciona
su apertura en acto publico, y, no soluciona ademés el
riesgo de que los componentes de la Mesa de Contrata-
cién pudieran condicionar las puntuaciones técnicas
otorgadas al resultado de la puntuacion de las ofertas
econdmicas, pudiendo resultar favorecido algtin licita-
dor, y ello porque la citada actuacién ni siquiera conlle-
va la exigencia de valorar los criterios técnicos con
anterioridad a la apertura publica y valoracién de las
ofertas econémicas.

3.12 Conclusiones extraidas del andlisis de los crite-
rios objetivos de adjudicacién mds frecuente-
mente utilizados por las entidades gestoras y
por la TGSS

1. Falta de suficiente acreditacién en el expediente
por parte del érgano de contratacién de los motivos
para la eleccidn y la ponderacién de los criterios de
adjudicacion.

Este Tribunal ha comprobado que, con cardcter
general, las Entidades Gestoras y la TGSS no han justi-
ficado en el expediente de contratacién, los motivos de
la eleccién de los criterios de adjudicacion y de la pon-
deracién que les fue atribuida en los pliegos de cldusu-
las administrativas particulares para cada contrato en
particular, en aras de la necesaria transparencia y obje-
tividad que deben presidir la actuacién administrativa.
Todo ello en virtud de lo dispuesto en el articulo 3 de la
LOFAGE, en los artculos 9.3 y 103 de nuestra Consti-
tucion, asi como derivado del principio general de moti-
vacién de los actos administrativos previsto en el
articulo 54 de la LRJAP-PAC.

Por otra parte, este Tribunal también ha comproba-
do la falta de uniformidad en los criterios de adjudica-
cién aplicados en los concursos para contratos de obje-
to andlogo. Asi, los érganos de contratacién de las
Entidades Gestoras y de la TGSS, han utilizado distin-
tos criterios objetivos de adjudicacién, con diferentes
grados de ponderacién, asi como también han emplea-
do férmulas diversas de valoraci6n para contratos con
un objeto similar y, en ocasiones, para contratos con
idéntico objeto, sin que esta diferente eleccién de crite-
rios quedara justificada. A juicio de este Tribunal, con
esta falta de justificacion en la eleccién de unos u otros

criterios de adjudicacion aplicados para contratos con
identidad de objeto, las entidades fiscalizadas pudieron
incurrir en actuaciones excesivamente discrecionales,
que pudieron no resultar acordes con la transparencia
que debe inspirar la contratacion piblica.

Como ejemplos de la falta de uniformidad sefialada
pueden destacarse los supuestos de los contratos de ser-
vicios de limpieza y de los contratos de servicios de
seguridad y vigilancia celebrados por las Entidades
Gestoras y por la TGSS. Efectivamente, para la contra-
tacién de un mismo servicio fueron atribuidas diferen-
tes ponderaciones y utilizados distintos criterios y
métodos de valoracién. En estos contratos, las diferen-
cias mds significativas entre las entidades fiscalizadas
fueron observadas en relacién con la ponderacién atri-
buida al criterio econémico, que oscilé entre el 30%
otorgado en unos contratos y el 90% asignado en otros,
asi como en relacion al contenido y la valoracién de las
mejoras del servicio, en unos coniratos concretadas en
los pliegos de clausulas y en otros indeterminadas y
valoradas de forma distinta y discrecionalmente por la
Mesa de Contratacién con posterioridad a la apertura
de las proposiciones de los licitadores. (Seccién III,
apartados 2.1.2.5,2.2.2.5,23.2.5,2.4.2.5 y 2.5.2.5 del
Informe.)

Esas diferencias podrian no estar justificadas, al tra-
tarse de contratos de idéntico objeto, produciendo una
mayor opacidad e inseguridad juridica para las empre-
sas contratantes.

2. Conclusion relativa a la falta de determinacién
en los pliegos de la formula o método de valoracion de
los criterios objetivos de adjudicacién (Seccidn III,
apartados 1.2.1, 1.2.2 y 1.2.3 del Informe):

Asimismo, con excesiva frecuencia los pliegos de
cldusulas no determinaron la férmula o el método de
valoracién aplicable a los criterios objetivos de adjudi-
cacién. Esta indeterminacién?, obligé a que la forma

2 En relacién con la importancia de la determinacién en los
pliegos de cldusulas administrativas particulares de los criterios
objetivos de adjudicacion y de la concrecion de los métodos para su
valoraci6n, cabe citar la STS, de fecha 24 de junio de 2003, que
resolvié en casacién la impugnacién de un concurso de adquisicién
de terrenos basada en la insuficiente concrecién de las bases del
concurso sefialando que «los criterios de la base décima cuestiona-
da son conceptualmente equiparables a los que menciona el
articulo 87 de la Ley de Contratos, (actual articulo 86 del TRL-
CAPY: «... el precio, la férmula de revisién, en su caso, el plazo de
ejecucion o entrega, el coste de utilizacion, la calidad, la rentabili-
dad, el valor técnico, las caracteristicas estéticas o funcionales, la
posibilidad de repuestos, el mantenimiento, la asistencia técnica, el
servicio postventa u otras semejantes, de conformidad a las cuales
el érgano de contratacién acordard aquélla». Ahora bien, la preci-
sién que el precepto citado expresa en su dltimo inciso obliga a
concretar los criterios mencionados en el sentido de fijar, por ejem-
plo, un precio méximo, y la valoracién que se da a la disminucién
de €1, el tope maximo de ejecucion y la valoracién que se otorga a
una ejecucién més rapida, cual es la calidad minima exigida y cua-
les son las preferencias que se atribuyen a una calidad superior.

de valoraci6n fuese concretada por la Mesa de Contra-
tacidn, en un momento posterior a la apertura de las
proposiciones de los licitadores, lo que resultd espe-
cialmente habitual, como posteriormente se expondr4,
respecto de la forma o método de valoracion del crite-
rio de las mejoras.

A juicio de este Tribunal de Cuentas, el estableci-
miento previo en los pliegos de cldusulas administrativas
de las férmulas o métodos objetivos de valoracién de los
criterios de adjudicacién, constituye una garantia del
cumplimiento de los principios de objetividad y transpa-
rencia que deben presidir la contratacién publica.

3. Conclusiones relativas al Criterio Econémico
(Seccion II1, apartado 1.2.1. y apartados 2.1.2.2,2.2.2.2,
2.3.2.2,2.4.2.2,2.5.2.2, del Informe):

En primer lugar, y con cardcter previo a la exposi-
cién de las conclusiones extraidas del andlisis de las
distintas f6rmulas aplicadas para la valoracién del cri-
terio econémico, cabe sefialar que, a juicio de este Tri-
bunal de Cuentas, la ponderacién atribuida por los
dérganos de contratacién de la Seguridad Social al factor
precio fue, en algunos contratos, excesivamente eleva-
da, superando incluso el 90%, y de excesivamente esca-
sa importancia en otros, con una ponderacién inferior
al 30%, e incluso en algunos contratos no fue valorado
el criterio econdmico, sin que quedara acreditada en
estos dltimos casos en el expediente motivacién alguna
por parte del érgano de contratacion que justificase esta
circunstancia excepcional.

A) Aplicacién de férmulas inadecuadas para la
valoracién del criterio econémico:

Este Tribunal de Cuentas ha comprobado que las
Entidades Gestoras y la TGSS han utilizado numerosas
férmulas de valoracién del criterio precio que, como
consecuencia de su aplicacion, distorsionaron en distin-
ta medida la ponderacion o importancia relativa atribui-
da en los pliegos al propio criterio econémico restando
transparencia al proceso de concurrencia, como se pone
de manifiesto a continuacion.

La distorsién que ocasiond la aplicacion de estas
férmulas en la ponderacién atribuida en los pliegos al
criterio del precio introdujo el riesgo de que no quedara
garantizado que, la oferta seleccionada y propuesta
finalmente por la Mesa de Contrataci6n fuera en todos
los contratos la méds ventajosa, tal y como exigen los
articulos 74.3 y 88.2 del TRLCAP. Asimismo, su utili-
zacidn tampoco resultd, como se expondrd més adelan-

Estas precisiones no solamente son exigibles a los conceptos lega-
les a que se refiere el articulo 87 de 1a ley, sino también a los que la
base cuestionada refleja: Es evidente que el concursante ha de saber
si el Ayuntamiento privilegia o castiga la cercania de los terrenos al
micleo de poblacion, qué caracteristicas minimas ha de tener la GSC
y en qué medida la aportacién econémica es requisito para acceder
al concurso y en cuanto favorece su incremento».
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te, conforme con los principios de eficiencia y econo-
mia. (Seccién III, epigrafe 1.2.1 del Informe).

En efecto, estas férmulas aplicadas para valorar el
criterio econdmico, asi como los problemas que ocasio-
naban se indican a continuacion:

a) Férmulas que puntuaban mejor a las ofertas
que se aproximaran mds a la media aritmética de todas
las ofertas presentadas. Estas férmulas resultaban antie-
condémicas al no puntuar mejor a la oferta mds econé-
mica sino a la que se aproximara mas a la media.

b) Férmulas que valoraban el criterio del precio
en funcién de la proporcién existente entre las bajas
econdmicas de todas las ofertas presentadas. Este Tri-
bunal ha comprobado que la aplicacién de este tipo de
férmulas de valoracién del criterio econdémico, puede
dar lugar a resultados desproporcionados, de forma que
diferencias minimas en las bajas de las ofertas pueden
producir grandes diferencias en las puntuaciones y, por
lo tanto, no permiten una adecuada ponderacion con los
demds criterios de adjudicacion, ya que pueden distor-
sionar la importancia del precio respecto del conjunto
de los criterios.

c) Férmulas consistentes en aplicar grupos de
puntuaciones o porcentajes fijos (por ejemplo, una pun-
tuacién para el mejor, otra para el mediano y otra para
el peor), pero sin establecer proporcion alguna entre los
distintos tramos fijados. Como en el caso anterior (b),
la aplicacién de estas férmulas pueden dar lugar a resul-
tados absurdos, en cuanto que una minima diferencia
en la baja econémica de las ofertas (aunque fuera de
sélo un euro), permite obtener una gran diferencia en la
puntuacion, por lo que tampoco este método proporcio-
na una adecuada ponderacién del precio con los demads
criterios de adjudicacién.

d) Finalmente debe sefalarse la falta de coheren-
cia en los concursos entre la ponderacion otorgada al
criterio del precio y la mayor valoracién que, de facto,
se otorgaba a las mejoras valorables econémicamente,
lo que ademads de ser contrario a los principios de efi-
ciencia y economia, incumplié lo dispuesto en el
articulo 86 del TRLCAP, que exige la determinacion de
los criterios de adjudicacién con una concreta pondera-
cién y en orden decreciente de importancia. Efectiva-
mente, los pliegos configuraron el precio como el crite-
rio de mayor ponderacién o de mayor importancia
relativa, pero fue mds valorada una mejora cuantifica-
ble econémicamente que una baja equivalente (al
importe de la mejora) en el precio, contrariamente a lo
establecido en el pliego.

B) Establecimiento y regulacién de la baja teme-
raria:

Con carécter general, este Tribunal ha constatado la
escasa regulacion de la baja temeraria en los concursos
celebrados por las Entidades Gestoras y por la TGSS.
Asi, en la mayoria de los contratos analizados, a pesar

de ser el precio uno de los criterios de adjudicacién, no
fueron previstos en los pliegos de cldusulas administra-
tivas los pardmetros para apreciar la posible temeridad
en las ofertas econdmicas de los licitadores, tal y como
dispone el articulo 86, en relacién con el articulo 83,
ambos del TRLCAP. A su vez, en algunos de los supues-
tos en que si fue prevista la presuncién de temeridad,
los propios pliegos preveian, indebidamente, que tuvie-
ra lugar la exclusion de la oferta, lo que ademas de ser
contrario al principio de economia, dio lugar a la exclu-
si6n automética de la oferta sin cumplir con el precepti-
vo trdmite previsto en el articulo 83 del TRLCAP, de
dar previamente audiencia a los licitadores de que se
tratase.

C) Aplicacién indebida de umbrales de saciedad
en la valoracién del criterio econémico:

La escasa utilizacion del sistema de la baja temera-
ria en los concursos celebrados en el 4mbito de la Segu-
ridad Social antes citada, ha propiciado, asimismo, la
utilizacién indebida de los denominados «umbrales de
saciedad», que precisamente tenfan por objeto evitar la
presentacion por los empresarios de ofertas anormal-
mente bajas, en lugar de utilizar el mecanismo legal
adecuado para garantizar el cumplimiento del contrato.

En efecto, a juicio de este Tribunal, resultd antiecond-
mica y desincentivadora de la competencia la inclusién
en los pliegos de cldusulas administrativas particulares
de limites maximos de baja respecto del importe de lici-
tacién, llamados también umbrales de saciedad, a partir
de los cuales las proposiciones econémicas més ventajo-
sas ofertadas por los licitadores no conllevaban un corre-
lativo incremento de la puntuacién asignada al criterio
del precio. Efectivamente, en estos casos se produce una
renuncia automdtica del 6rgano de contratacion a la posi-
bilidad de obtener una mayor economia, sin comprobar
antes la viabilidad de las ofertas presentadas y, asimis-
mo, resulta desincentivador para la presentacion de ofer-
tas méds econdmicas de los licitadores que son conscien-
tes de que, a partir del umbral o limite previsto, las bajas
de las ofertas que presenten no serdn valoradas.

4. Conclusiones relativas al Criterio Técnico (Sec-
cién IIT apartado 1.2.2 y apartados 2.1.2.3, 2.2.2.3,
2.3.2.3,2.4.2.3,25.2.3 del Informe):

Con excesiva frecuencia, las entidades fiscalizadas
no definieron adecuadamente en los pliegos de cldusu-
las administrativas particulares de sus contratos el con-
tenido y la forma de valorar el criterio técnico, no sien-
do suficiente a estos efectos, a juicio de este Tribunal
de Cuentas, la inclusién de expresiones generales como
la de que la valoracién del criterio técnico se realizard
seglin «la solucién propuesta», o que se «asignaran 250
puntos a la solucidn técnica mds flexible», sin mayores
especificaciones respecto a qué elementos concretos y
en qué medida serfan valorados. Esta indeterminacién

previa introdujo un grado excesivo de discrecionalidad
y restd transparencia a la valoracidn de este criterio.
Asimismo, en algunos casos tampoco quedd sufi-
cientemente acreditada en la resolucién de adjudicacién
ni tampoco en el expediente de contrataci6n, la motiva-
cién’ de la valoracién otorgada dentro del criterio téc-
nico a los elementos técnicos que valord especifica-
mente el érgano de contratacién, lo que resté
igualmente transparencia al procedimiento de contrata-
cién. Esta actuacion fue contraria a lo dispuesto en el
articulo 88.2 del TRLCAP y en el articulo 54.2 de la
LRIAP-PAC, que exigen que la motivacién de la reso-
lucién de la adjudicacidn haga referencia a los criterios
de adjudicacion del concurso que figuren en el pliego.

5. Conclusiones relativas al Criterio de las Mejo-
ras {Seccién III apartado 1.2.3 y apartados 2.1.2.4,
2224,2324,2.424,2.5.2.4 del Informe):

A) Uulizacién como criterio de adjudicacion de
mejoras indeterminadas:

En numerosos contratos celebrados en el &mbito de
la Seguridad Social, este Tribunal ha observado la falta
de concrecién previa en los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares del contenido de las mejoras, asi
como la indeterminacién del método para su valora-
cién. Esta préctica, excesivamente habitual, y ya criti-
cada reiteradamente por este Tribunal de Cuentas en
anteriores Informes de Fiscalizacién, no result6 acorde
con la objetividad que exige el propio articulo 86 del
TRLCAP, por cuanto exige la valoracién por la Mesa
de Contratacion de este criterio en un momento poste-
rior a la apertura de las proposiciones y priva, asimis-
mo, a los licitadores de la informaci6n necesaria y sufi-
ciente, sobre las posibles mejoras que pueden proponer
y, en su caso, cuales de ellas serdn las més valoradas
por el érgano de contratacién, restando con ello trans-
parencia y objetividad al proceso de concurrencia.

B) Utilizacién indebida de factores de solvencia
como criterios de adjudicacion:

Ha resultado también frecuente en los contratos
celebrados por la Seguridad Social que han sido objeto
de la presente Fiscalizacion, la utilizacién indebida
como criterios de adjudicacion de factores o requisitos
determinantes de la solvencia técnica de los licitadores,

*  En este sentido cabe citar la Sentencia del Tribunal Supre-

mo, de fecha 7 de mayo de 1987, que en relacién con la motivacién
de la resolucion de la adjudicacién, sefialé que, «La motivacion es
inexcusable...porque es, de una parte, la garantia de que la decisién
1o se toma arbitrariamente sino fundada y razonadamente; y de
otra, el medio de que los demds interesados puedan combatir esa
fundamentacién cuando haya discurrido fuera de los mdrgenes lega-
les y juridicos y juridicos (que la Administracién ha de actuar con-
forme a Ley y Derecho: articulo 103 de la Constitucién ) en que el
contenido decisional de todo actuar administrativo debe moverse».

como es el caso de la experiencia, las titulaciones aca-
démicas o profesionales, las Certificaciones de Garan-
tia de Calidad, o los recursos humanos o materiales de
las empresas. Estos requisitos de solvencia de los licita-
dores, tal y como reiteradamente ha manifestado este
Tribunal en anteriores Informes de Fiscalizacién, no
son susceptibles de utilizacién como tales criterios
objetivos de adjudicacion, de acuerdo con lo previsto
en los articulos 15,17,18,19 y 86 del TRLCAP.

6. Conclusiones relativas a la fase de consulta y
negociacién en los procedimientos negociados (Sec-
cion 11, apartado 3 del Informe):

Por 1ltimo, este Tribunal de Cuentas ha comprobado
que, frecuentemente, las Entidades Gestoras y la TGSS
han seguido para la tramitacién de los procedimientos
negociados en los que fue promovida la concurrencia de
ofertas, una préctica administrativa casi idéntica a la esta-
blecida para el procedimiento de contratacién mediante
concurso, de forma que los contratos fueron adjudicados a
aquellas ofertas que resultaron mejor puntuadas en fun-
cién de la aplicacion de los criterios o aspectos estableci-
dos en los pliegos. Por lo tanto, las citadas entidades no
llevaron a cabo la fase de negociacin previa con las
empresas, 0, al menos, esta circunstancia no quedd sufi-
cientemente acreditada en el expediente (no constaban las
ofertas iniciales y las contraofertas de los empresarios),
mediante la que tedricamente podrian haber logrado bene-
ficios o ventajas precisamente como fruto de la negocia-
ci6n directa y previa con los empresarios que permite el
procedimiento negociado.

3.2 Recomendaciones

Una vez expuestas las conclusiones més significati-
vas extraidas del andlisis realizado, este Tribunal de
Cuentas considera conveniente realizar las siguientes
Recomendaciones para la mejora de la gestién de los
recursos publicos, asi como de la transparencia y de la
objetividad en la contratacion publica. Estas Recomen-
daciones se realizan en virtud de lo establecido en la
actual normativa de contratos contenida en el TRLCAP,
pero sin petjuicio de lo que establezca en su momento
el nuevo marco legal que instaure la futura Ley de Con-
tratos del Sector Piblico, que se encuentra actualmente
en fase de tramitacién parlamentaria.

3.2.1 Recomendacibnes dirigidas a la Secretaria de
estado de la Seguridad Social

3.2.1.1 Recomendaci6n relativa a la aplicacién de los
criterios objetivos de adjudicacién a la contra-
tacién celebrada por las entidades gestoras y
la TGSS

Este Tribunal de Cuentas considera que la Secreta-
rfa de Estado de la Seguridad Social deberfa estudiar la
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conveniencia de adoptar las medidas necesarias para
lograr, al menos en el 4mbito de la Seguridad Social, un
mayor grado de homogeneidad y precision en los crite-
rios objetivos de adjudicacion, aplicados a los contratos
de objeto similar, pues de acuerdo con lo sefialado en
los apartados 3.1.1 y 3.1.2 de las Conclusiones, existe
una excesiva diversidad no justificada en la eleccién y
valoracién de los referidos criterios que, no s6lo produ-
ce un cierto grado de opacidad y de inseguridad juridi-
ca en la contratacién celebrada por concurso por dichas
entidades, sino que, ademds, podria afectar al efectivo
cumplimiento de los principios de eficiencia y econo-
mia.

3.2.12 Recomendacion relativa a la aplicacién de los
criterios objetivos de adjudicacién a la contra-
tacién celebrada por las mutuas de accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales de la
Seguridad Social

La reciente modificacién introducida por la
Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2007, en su disposi-
cién final cuarta parrafo 1.°, ha modificado el aparta-
do 1.° del articulo 2.° del citado TRLCAP, relativo al
ambito subjetivo de aplicacion de la Ley.

En concreto, con efectos de 1 de enero de 2007,
quedan sometidas a las prescripciones del TRLCAP
relativas a la capacidad de las empresas, publicidad,
procedimientos de licitacidn y formas de adjudicacién,
los contratos celebrados por las Mutuas de Accidentes
de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Seguri-
dad Social, siempre que superen ciertos limites cuanti-
tativos. Concretamente, cuando celebren contratos de
obras de cuantia igual o superior a 5.278 miles de euros
y contratos de suministro, de consultora y asistencia y
de servicios de cuantia igual o superior a 211 miles de
euros, con el IVA excluido en ambos casos.

En su virtud, las Recomendaciones formuladas en el
presente Informe relativas a la adecuada regulacién y
aplicacién de los criterios objetivos de adjudicacién de
conformidad con lo dispuesto en la normativa piblica
de contratos, deben hacerse extensivas a la contratacién
celebrada por las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social que
se encuentre sujeta al TRLCAP.

Debe precisarse que, la citada modificacién legisla-
tiva ha sido necesaria para dar aplicacién a la Sentencia
del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea,
de 13 de enero de 2003, que condend al Reino de Espa-
fia al considerar que «la normativa espafiola incorpora
de manera incorrecta el concepto de “entidad adjudica-
dora”» regulado en las Directivas Comunitarias, en la
medida en que excluia, indebidamente, a determinados
organismos de la aplicacién del citado Texto legal.

Por ello, la correcta adaptacion de la normativa nacio-
nal al concepto funcional de organismo de derecho publi-
co o de entidad adjudicadora previsto por la normativa

comunitaria, ha obligado al legislador nacional a ampliar
el dmbito de aplicacién subjetivo del TRLCAP a las enti-
dades de derecho privado, siempre que hubiesen sido
creadas especificamente para satisfacer necesidades de
interés general, no tengan cardcter industrial y mercantil
y concurra en ellas alguno de los siguientes requisitos
que el propio TRLCAP prevé en su articulo 1, apartado 3
parrafo b):

— Que se trate de entidades cuya actividad esté
mayoritariamente financiada por el Sector Publico o,

— Cuya gestién esté sometida a un control piiblico o,

— Cuyos érganos de administracién, de direccién
o vigilancia estén compuestos por miembros més de la
mitad de los cuales sean nombrados por las Administra-
ciones Ptblicas y otras entidades de derecho piblico.

Como es conocido, las Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Seguridad
Social cumplen los requisitos acabados de exponer.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe sefialar que, a jui-
cio de este Tribunal de Cuentas, la limitacién cuantita-
tiva antes sefialada (5.278 y 211 miles de euros) esta-
blecida como umbral minimo a partir del cual debe ser
aplicada la normativa publica relativa a las fases de pre-
paracién y adjudicacion de los contratos, que sean cele-
brados por las mencionadas entidades colaboradoras de
la Seguridad Social, si bien es conforme con la norma-
tiva comunitaria, podria resultar excesivamente eleva-
da, desde el punto de vista de nuestro derecho positivo,
ya que excluye a la prictica totalidad de los contratos
de obras que celebran habitualmente estas entidades,
asi como a gran parte de sus contratos de suministros,
de consultorfa y asistencia y de servicios, del 4mbito de
aplicacién de esta nueva normativa de contratacion
administrativa.

No debe olvidarse que la aplicacién del TRLCAP
ofrece siempre mayores garantas en orden al cumpli-
miento de los principios de publicidad y concurrencia,
asf como de transparencia y objetividad, principios que,
en definitiva, son los que pretenden ser reforzados con
esta reforma normativa.

3.2.2 Recomendaciones dirigidas a las entidades ges-
toras y a la TGSS

3.22.1 Recomendaciones relativas a la regulacién en
los pliegos de cldusulas administrativas de los
criterios objetivos de adjudicacién

1. A juicio de este Tribunal de Cuentas, resultaria
muy conveniente que las Entidades Gestoras y la TGSS,
en buena préctica administrativa, establezcan diferentes
pliegos tipo de cldusulas administrativas aplicables en
funcidn de cada clase de contrato (obras, servicios, etc.)
y por razdn de su objeto similar, que se celebren por
cada una de las citadas entidades, de forma reiterada en
el tiempo y en nimero significativo, de forma andloga a

los que ya han sido aprobados por algunas entidades
(como es el caso del pliego tipo aprobado por el INSS
en el afio 2005 para su aplicacién a los contratos de ser-
vicios de limpieza).

Efectivamente, estos modelos de pliegos, que ya
existen en el dmbito de la Seguridad Social para algu-
nos tipos de contratos, deberfan extenderse a otras cate-
gorfas de contratos e incluir criterios objetivos de adju-
dicacién definidos y homogéneos, al ser idénticas las
caracteristicas y particularidades del objeto del contra-
to y ser éstas, ademds, perfectamente conocidas por el
érgano de contratacién. De esta forma, la Seguridad
Social lograrfa un mayor grado uniformidad en la regu-
lacién y el tratamiento de los criterios de adjudicacién
en aquellos contratos con identidad de naturaleza, obje-
to y circunstancias, al tiempo que otorgaria mayor
transparencia y objetividad al procedimiento de contra-
tacién y agilizarfa la gestién en la tramitacién adminis-
trativa.

2. En este mismo orden de cosas, los érganos de
contratacién de las Entidades Gestoras y de la TGSS,
deberian replantearse la utilidad prictica de algunos de
los pliegos tipo actualmente vigentes, no sélo por ser
excesivamente genéricos, sino porque han presentado
en su aplicacidn algunos problemas de inseguridad juri-
dica para los licitadores respecto de los criterios de
adjudicacion que serfan mds valorados y de falta de cla-
ridad respecto a la necesidad, o no, de solicitar el infor-
me del Servicio Juridico respectivo sobre los pliegos
particulares de los contratos. Y ello, sin perjuicio de
que los érganos de contratacion, como asi ocurrid en el
caso del INGESA, hagan uso de la posibilidad de ela-
borar guias o modelos que faciliten la tramitacién del
expediente al érgano gestor, no configurados como
pliegos tipo en sentido estricto (de los previstos en el
articulo 49 del TRLCAP), puesto que no excluirfan el
informe posterior del Servicio Jurfdico de los pliegos
particulares.

Esta Recomendacién tendria como efecto, evitar,
por ejemplo, que existiera un pliego tipo aplicable a los
contratos de suministros adjudicados mediante concur-
so, en el que los criterios de adjudicacién serdn necesa-
riamente distintos para un contrato de suministro, de
tracto tnico, que tenga por objeto la adquisicién de un
determinado equipo informdtico (que se resuelve en
una tnica entrega), que para un contrato de tracto suce-
sivo cuyo objeto sea, por ejemplo, la adquisicidn perié-
dica de viveres.

3. A juicio de este Tribunal de Cuentas, serfa muy
conveniente que las Entidades Gestoras y la TGSS, en
aras de lograr una mayor transparencia y objetividad en
la contratacién administrativa, motivaran o justificaran
suficientemente en el expediente la eleccidn y la pon-
deraci6n de los criterios objetivos de adjudicaci6n apli-
cables en funcién de las particularidades de cada con-
trato. Asimismo, deberian incluir en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares, no s6lo los crite-
rios objetivos de adjudicacién propiamente dichos, sino

también las férmulas o métodos concretos aplicables
para su valoracidn, en los que se especifiquen, siempre
que sea posible, cual va a ser la forma de atribucién de
los puntos derivados de los citados criterios. De esta
forma los licitadores contarfan con la necesaria garantia
de poder conocer previamente como va a ser valorada
su proposicion.

En efecto, como ha quedado constatado en el pre-
sente [nforme, el resultado final de la ponderacién y del
orden atribuidos a cada criterio objetivo de adjudica-
cién en los pliegos de cldusulas administrativas depen-
den, en gran medida, de la férmula o método de valora-
cién aplicados. Por ello, la inclusién de las formulas o
métodos de valoracion que resulten adecuados en los
pliegos, constituye una garantia de la publicidad, la
transparencia y la objetividad que deben presidir la
contratacion publica. Ademds, ello permitirfa un mayor
grado de control jurisdiccional, al tiempo que evitarfa
el riesgo de una excesiva discrecionalidad, o, incluso,
de una arbitrariedad absolutamente prohibida en toda
actuacion administrativa.

4. Por 1ltimo, este Tribunal de Cuentas considera
preciso que los drganos de contratacién de las Entida-
des Gestoras y de la TGSS garanticen el respeto al
cardcter secreto que deben tener las proposiciones de
los licitadores, que incluyen y abarcan tanto la oferta
econdmica que se realice, como los aspectos técnicos
que vayan a ser objeto de valoracién por la Mesa de
Contratacién. Este cardcter secreto, como se ha indica-
do, debe mantenerse hasta el momento mismo de la
licitacién publica, en cumplimiento del articulo 79 del
TRLCAP y de los principios de publicidad y transpa-
rencia, basicos en toda la contratacién administrativa.

Ahora bien, ello no significa que cuando el 6rgano de
coniratacién asf lo estime conveniente, los pliegos por
los que se rija el contrato no puedan concretar la existen-
cia de distintas fases para la valoracién de las proposicio-
nes por parte de la Mesa de Contratacién, debiendo pre-
sentar en estos casos los licitadores, tantos sobres como
fases de valoracién (publicas todas ellas 16gicamente) se
hayan establecido y respetandose siempre el cardcter
secreto de las ofertas. Todo ello de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 86.2 del TRLCAP, en relacién
con el articulo 80 del RGLCAP.

En este mismo sentido, serfa conveniente que los
érganos de contratacién tuvieran presente a este respec-
to el posible efecto garantizador de la transparencia del
procedimiento que se derive del hecho de establecer
distintas fases de valoracién en los concursos. En efec-
to, la valoracién de las proposiciones técnicas con
cardcter previo a la apertura de las ofertas econémicas
(ambas eso si en sesi6n publica), podria favorecer la
mayor transparencia del procedimiento, puesto que los
componentes de la Mesa de Contratacién realizarian
primero la valoracion técnica sin tener conocimiento de
las ofertas econdmicas concretas que se realicen, lo que
evitarfa la posibilidad de condicionar la puntuacion téc-
nica de forma que fuera mds o menos favorable a una
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proposicién econémica u otra {en funcién de la infor-
macidn de la que ya podria disponer la Mesa), con
objeto de determinar indebidamente el resultado de la
adjudicacién en favor de uno u otro licitador.

3.2.2.2 Recomendaciones relativas a los criterios
objetivos de adjudicacién mds frecuentemen-
te utilizados en el d4mbito de la Seguridad
Social

1. Recomendaciones especificamente referidas al
Criterio Econémico y a las férmulas y métodos aplica-
dos en la Seguridad Social para su valoracién:

A) A juicio de este Tribunal, el criterio precio, sin
ser evidentemente el tinico factor a considerar, deberia
ser configurado como un criterio de adjudicacién rele-
vante en la mayor parte de las contrataciones que se
realicen mediante concurso. En efecto, su cardcter obje-
tivo (matemético), otorga al procedimiento de contrata-
cién un alto grado de transparencia y de imparcialidad
en el especifico proceso de seleccidn de los licitadores,
por lo que la decisién de su total exclusién o la de otor-
garle dnicamente una minima repercusion como crite-
rio de adjudicacion en un concurso, debetia ser excep-
cional y encontrarse suficientemente justificada ademds,
en su caso, por el érgano de contratacion.

En cuanto a la cuestién relativa a cual deberfa ser la
ponderacion adecuada a atribuir al factor precio, a juicio
de este Tribunal, se trata de una cuestion que deberd ser
analizada y justificada por el 6rgano de contratacién en
funcién de las caracteristicas y particularidades propias
de cada tipo de contrato. En cualquier caso resultaria
razonable que, en aquellos contratos celebrados por la
Seguridad Social que tuviesen similar objeto, la ponde-
racion otorgada al factor precio fuera méas homogénea.

B) Las Entidades Gestoras y la TGSS deberfan
revisar, en profundidad, las férmulas que vienen siendo
utilizadas para la valoracién del criterio econdémico y
sustituir aquéllas que, con su aplicacién, pudieran dis-
torsionar o, cuando menos, minimizar la ponderacién
ya atribuida en los propios pliegos del contrato al factor
precio. En este sentido, parecen mds adecuadas, a jui-
cio de este Tribunal, aquellas férmulas de valoracién
del criterio econémico que atienden principalmente al
precio de licitacidn, que es un precio fijado por la pro-
pia Administracién y que debe ser adecuado al mercado
(articulo 14 del TRLCAP).

C) Asimismo, las Entidades Gestoras y la TGSS,
deberfan renunciar al establecimiento de umbrales de
saciedad en la valoracion del criterio econémico, pues-
to que a través de ellos se estd penalizando a las ofertas
mds baratas de tal modo que, por debajo de ese deter-
minado limite o umbral, aunque bajen el precio oferta-
do a la Administracién, no obtienen una mayor puntua-
cién. Esta actuacion supone que la Seguridad Social
renuncia a priori y de forma automdtica a la obtencién
de una posible mayor baja o0 economia en el contrato, al

tiempo que no permite tampoco la formulacién de ale-
gacion alguna por parte de los contratistas en justifica-
cién de su oferta a pesar de que, con cardcter previo, ya
han acreditado convenientemente su solvencia para la
ejecucion del contrato.

D) Cabe afiadir finalmente, que si con este tipo de
limites los érganos de contratacién pretenden excluir
posibles proposiciones anormalmente bajas que pudie-
ran poner en peligro la posterior ejecucion correcta del
contrato, a juicio de este Tribunal, el medio adecuado
para lograrlo debe ser la regulacién expresa en los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares de la baja
temeraria, garantizando asimismo el otorgamiento del
trémite de audiencia al contratista (articulos 86 y 83.3
del TRLCAP). En este sentido parece conveniente,
igualmente a juicio de este Tribunal, homogeneizar
también en la medida de lo posible el uso y la regula-
cién de la baja temeraria, en todos los concursos cele-
brados en el &mbito de la Seguridad Social.

2. Recomendaciones relativas a la necesidad de
una concrecién mayor del Criterio Técnico:

A) Las Entidades Gestoras y la TGSS, en aras de
la mayor (ransparencia y objetividad del procedimiento
de contratacién, deberfan concretar en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares, suficientemente
y en la medida de lo posible, el contenido y el método
de valoracién previsto para el criterio técnico, mds atin
teniendo en cuenta que se trata del criterio que, por su
propia naturaleza, reviste una mayor subjetividad, evi-
tando as la existencia de un excesivo grado de discre-
cionalidad en la valoraci6n posterior de este criterio, a
realizar por la Mesa de Contratacion.

B) Asimismo, cabe recordar que en la resolucién
de adjudicacién adoptada por los érganos de contrata-
cion de las Entidades Gestoras y de la TGSS debe que-
dar constancia suficiente de la justificacién de la valo-
racidn otorgada a este criterio técnico de adjudicacion,
como garantia de que la resolucién del érgano de con-
tratacion fue adecuada.

3. Recomendaciones relativas a la concrecién y
determinacién del Criterio de las Mejoras:

Los 6rganos de contratacién de la Seguridad Social
deberfan concretar en lo posible, en los pliegos de cldu-
sulas administrativas particulares de los contratos a
celebrar, tanto el contenido de las mejoras que vayan a
ser valoradas, como el método concreto de valoracién o
de distribucién de puntos de cada una de ellas, teniendo
en cuenta, en todo caso, las caracteristicas especificas
del contrato de que se trate.

Efectivamente, el acceso previo a esta informacién
resulta necesario para los licitadores, que sélo de esta
forma podrén conocer, en igualdad de condiciones,
cuales serdn las mejoras posibles a ofertar (en lugar de
cualesquiera otras no previstas inicialmente en el plie-

2oy que, discrecionalmente, pueda decidir apreciar con
posterioridad la Mesa), asi como cuales de las mejoras
que sean ofrecidas serdn las mds valoradas por el 6rga-
no de contratacién, otorgando con ello la necesaria
transparencia y objetividad al proceso de concurrencia.

4. Recomendaciones relativas a la utilizacién de
criterios de adjudicacién que estén relacionados con el
objeto de la prestacién y a la no aplicacién como tales
criterios de factores determinantes de la solvencia de
los licitadores:

Por ltimo, y como Recomendacién que viene sien-
do reiteradamente sefialada por este Tribunal de Cuen-
tas en anteriores Informes de Fiscalizacién sobre con-
tratacion, cabe sefialar una vez mds que las Entidades
Gestoras y la TGSS no deberian utilizar como criterios
de adjudicacion factores determinantes en realidad de
la solvencia técnica de los licitadores. Asi, deberian
aplicar como criterios de adjudicacién dnicamente
aquellos factores o elementos relacionados con las
caracteristicas de la prestacion o con sus condiciones
de ejecucion, que ademds comporten una ventaja eco-
némica para las citadas entidades de la Seguridad Social
y que hayan sido suficientemente especificados, en
cuanto a su contenido y valoracion, en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares.

SECCION IIL RESULTADOS DE LA FISCALIZA-
CION

En la presente Seccién se exponen los resultados de
la Fiscalizaci6n, que han sido obtenidos del andlisis de
los criterios objetivos de adjudicacion, y de los méto-
dos de valoracién de los citados criterios, mas frecuen-
temente utilizados por las Entidades Gestoras y por
la TGSS. El analisis realizado se ha extendido, tanto a
los criterios de adjudicacién contenidos, en su caso, en
los pliegos de modelos tipo aprobados por cada enti-
dad, como l6gicamente a los criterios incluidos y utili-
zados en los pliegos de cldusulas administrativas parti-
culares de cada contrato.

A continuacién se expone, en primer lugar, un resu-
men de las incidencias generales observadas por este
Tribunal en su andlisis de los criterios objetivos de
adjudicacion y de los métodos de valoracién previstos
en los pliegos de cldusulas administrativas particulares
aprobados por las entidades fiscalizadas, para final-
mente profundizar en el andlisis concreto y particulari-
zado de los diferentes criterios de adjudicacién utiliza-
dos por cada una de las Entidades Gestoras y por
la TGSS.

Por tltimo, en la presente Seccidn se recogen tam-
bién los Resultados obtenidos del andlisis especifico de
aquellos contratos celebrados por la Seguridad Social
durante el periodo fiscalizado, que fueron adjudicados
mediante procedimiento negociado, siempre que hubie-
ra sido posible la promocién de la concurrencia entre

las ofertas. Este andlisis se ha realizado en la medida en
que este Tribunal ha comprobado que, muy frecuente-
mente, resultd adjudicatario de estos contratos el licita-
dor que obtuvo la mejor puntuacion, tras la aplicacién
de los criterios previstos en los pliegos de cldusulas
administrativas de los contratos, convirtiéndose de esta
forma y de facto, el procedimiento negociado en una
suerte de concurso.

1. Incidencias generales relativas a los criterios obje-
tivos de adjudicacién utilizados para la contrata-
cién en el dmbito de Seguridad Social

Los contratos celebrados en el dmbito de la Seguri-
dad Social deben ajustarse a los principios de publici-
dad y concurrencia, salvo las excepciones establecidas
por la Ley, y, en todo caso, deben respetarse los princi-
pios de igualdad y de no discriminacién (articulo 11
del TRLCAP). Asimismo, directamente relacionado
también con los mencionados principios cabe recordar
la necesidad de que la transparencia y la objetividad
presidan en todo momento el procedimiento de contra-
tacién publica, en virtud de lo dispuesto en el articulo 3
de la LOFAGE.

El efectivo cumplimiento de estos principios norma-
tivos favorece la competencia y la competitividad entre
las empresas licitadoras y da lugar, a su vez, a una
actuacion de la Administracién Publica contratante més
acorde con la economia, la eficiencia y la eficacia que
deben presidir la ejecucion del gasto puiblico, de con-
formidad con lo dispuesto en el articulo 31.2 de nuestra
Constitucién.

Por otra parte, el érgano de contratacién debera
siempre motivar las razones que ha tenido en cuenta
para tomar su decisién y que le permiten calificar a la
proposicién elegida como la «mds ventajosa». Efecti-
vamente, si bien las Administraciones Piiblicas osten-
tan un cierto margen de discrecionalidad para determi-
nar cudl es la mejor oferta, siempre deberéan razonar sus
argumentos, de conformidad con lo establecido en los
propios pliegos de cldusulas administrativas particula-
res y, por supuesto, de acuerdo con las disposiciones
del TRLCAP.

Como garantia del respeto a los mencionados prin-
cipios (de buena administracién), el articulo 86
del TRLCAP regula los criterios objetivos de adjudica-
cion de los concursos que convoque la Administracion,
criterios que deberdn estar incluidos y suficientemente
definidos para cada contrato en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares, con objeto de darles la
adecuada publicidad. Asi, la aplicacién de los criterios
de adjudicacién dard lugar a la eleccién de la proposi-
cién mds ventajosa para los intereses publicos o, en su
caso, a la resolucién del érgano de contratacion de que
se trate declarando desierto el concurso.

Por todo ello, al exponer las principales incidencias
observadas por este Tribunal de Cuentas en el andlisis
de los criterios objetivos de adjudicacién utilizados por
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las Entidades Gestoras y por la TGSS, resulta necesa-
rio, con cardcter previo y a juicio de este Tribunal, rea-
lizar algunas consideraciones relativas a los pliegos de
cldusulas administrativas particulares en los que se
plasman esos criterios objetivos de adjudicacion.

1.1 Los pliegos de cldusulas administrativas particu-
lares

En efecto, en virtud de lo dispuesto en el articulo 86
del TRLCADP, los criterios objetivos de adjudicacién
deberan figurar incluidos en los pliegos de clausulas
administrativas particulares que, una vez aprobados por
el dérgano de contratacién e informados por la Asesoria
Juridica, constituyen la ley del contrato que debe regir
entre las partes contratantes.

1.1.1  Pliegos de modelos tipo de cldusulas adminis-
trativas particulares

A) Los pliegos de modelos tipo en el TRLCAP:

Los pliegos de cldusulas administrativas particula-
res, aprobados por los 6rganos de contratacién de cada
Entidad Gestora o de la TGSS, establecen los pactos y
condiciones definidoras de los derechos y obligaciones
que asumirdn las partes del contrato, por lo que requie-
ren el informe previo y preceptivo del Servicio Juridico
respectivo.

En este sentido, el articulo 49.3 del TRLCAP facul-
ta al érgano de contratacion para establecer modelos
tipo* de pliegos particulares, de general aplicacién a
los contratos de naturaleza andloga que se celebren por
la entidad, en cuyo caso se entenderd cumplido el tra-
mite del informe previo del Servicio Juridico respecto
del pliego particular correspondiente.

Por lo tanto, la finalidad de los denominados pliegos
tipo consiste en acelerar y facilitar a los érganos gesto-
res los tramites administrativos, mediante la utilizacién
de estos pliegos que sirven de modelos o gufas, siendo
aplicables a aquellos contratos con identidad de objeto
que se celebren de forma reiterada en el tiempo y en
una frecuencia y niimero elevados.

B) Los pliegos tipo aprobados por las Entidades
Gestoras y por la TGSS:

Con cardcter general, a juicio de este Tribunal, las
Entidades Gestoras y la TGSS, han hecho una utiliza-
cién poco eficiente de los pliegos tipo, desnaturalizan-
do su efecto mds caracteristico, que, en virtud del

4 En este sentido cabe citar el Informe de la JCCA 8/01, de 3
de julio de 2001, «...constituye una mera posibilidad que debe refe-
Tirse a contratos que, con reiteracién y en nimero significativo,
celebra el érgano de contratacién...constituyen una facilidad de tra-
mitacién que no pretende hurtar al informe del Servicio Juridico
aspectos esenciales del contrato, sino que persigue una finalidad
mds sencilla y procedimental».

articulo 49.4 del TRLCAP, es el de hacer innecesario el
informe de la Asesoria Jurfdica del pliego particular
correspondiente.

Efectivamente, los érganos de contratacién de la
Seguridad Social han utilizado en ocasiones pliegos
tipo excesivamente genéricos, que englobaban contra-
tos de la misma clase (obras, servicios, suministros,
etc., ) pero cuyo objeto podia ser absolutamente hetero-
géneo, por lo que los criterios de adjudicacién, en
numerosas ocasiones, fueron necesariamente modifica-
dos o adaptados en su contenido o ponderacion, en los
correspondientes pliegos de cldusulas particulares, lo
que conllevaba, a juicio de este Tribunal, la exigencia
de un nueve informe® de la Asesorfa Juridica relativo
especificamente a los mencionados criterios.

Por ello, este Tribunal considera que, en la mayoria
de los contratos examinados, la funcién de «Modelo» o
gufa que pretendian cumplir los pliegos tipo aprobados
por las Entidades Gestoras y por la TGSS, no resulté
efectiva en relacion con los criterios objetivos de adju-
dicacién, al ser necesario un nuevo informe de la Ase-
sorfa Juridica respecto de los citados criterios.

Asi, por ejemplo, en el pliego tipo aprobado por la
TGSS para los contratos de consultoria y asistencia y
de servicios, los criterios de adjudicacién fueron sim-
plemente enunciados, ya que el citado pliego tipo abar-
caba objetos tan diversos como la contratacién de un
servicio de limpieza o la contratacién de una asistencia
técnica informdtica, y por lo tanto, exigfan su concre-
cién posterior y el informe de la Asesoria juridica de
los pliegos de cldusulas administrativas de cada contra-
to en particular. Todo ello, claro estd sin perjuicio de su
posible utilidad como guia o modelo para facilitar la
tramitacién del expediente al érgano gestor.

En este sentido, cabe sefialar que el INSS (en el
transcurso del afio 2003), aprobd un pliego tipo de cldu-
sulas administrativas particulares para la concreta con-
tratacién del servicio de limpieza, que delimité con
precision los criterios objetivos de adjudicaci6n aplica-
bles. Estos criterios fueron reproducidos en los pliegos
de cldusulas administrativas particulares, sin necesidad
de un nuevo informe de la Asesorfa Juridica, y aplica-
dos a todos los contratos de servicios de limpieza que
se celebraron en el afio 2005 por ese Instituto.

C) Regulaci6n de los criterios objetivos de adjudi-
cacion en los pliegos tipo de la Seguridad Social:

Tal y como se expondrd con mayor detalle en el pre-
sente Informe (Seccién III, epigrafes 2.1.2.1, 2.2.2.1,
23.2.1,24.2.1,25.2.1), este Tribunal ha comprobado

5 Asi, en esta misma linea el Informe de 1la JCCA 46/01, de 30
de enero de 2002, sefiala que, «...1os pliegos tipo deben establecerse
para tipos concretos y definidos de contratos por su objeto... Por
otro lado, debe significarse el interés del informe del Servicio Juri-
dico a la hora de determinar el cardcter objetivo de los criterios de
adjudicacion, evitando injustificadas discriminaciones subjetivas».

la heterogeneidad existente en el 4mbito de la Seguri-
dad Social en el establecimiento y grado de precisién
dado en los pliegos tipo a los criterios objetivos de
adjudicacion.

Asi, con cardcter general, cabe resaltar que los crite-
rios de adjudicacion, en ocasiones fueron simplemente
enunciados (en el caso de la TGSS), mientras que otras
veces no fue incluido ningin criterio de adjudicacién
(en el INGESA), y en otras ocasiones, tuvieron un ele-
vado grado de concrecin, tanto en su contenido como
en el método de valoracion aplicable (en el IMSERSO,
enel ISMy en el INSS). Asimismo, esta excesiva diver-
sidad se ha observado también en este ultimo caso cita-
do, en el que las mencionadas entidades concretaron
los criterios en los pliegos tipo, siendo determinados
por cada entidad fiscalizada criterios con distinto con-
tenido y diferentes formulas para su valoracién para
contratos con identidad de objeto.

Por otra parte, cabe sefialar que en algunos de los
pliegos tipo del INSS, del ISM, del IMSERSO y de la
TGSS, fueron incluidos indebidamente como criterios
de adjudicacién factores determinantes de la solvencia
de los licitadores, como los medios materiales y perso-
nales de las empresas y los Certificados de Garantia de
Calidad, asf como algunas férmulas inadecuadas para
la valoracion del criterio econdmico, lo que conllevd
que, en muchas ocasiones, tales deficiencias fueran
reproducidas en los pliegos de cldusulas administrati-
vas particulares de los contratos.

En este sentido, resulta destacable que en los plie-
gos tipo aprobados por el INSS en el afio 2003, fuera
suprimida la utilizacién de los factores de solvencia
como criterios objetivos de adjudicacion y las referen-
cias a las mejoras indeterminadas, recogiendo asi algu-
nas de las recomendaciones que este Tribunal de Cuen-
tas ha venido manifestando en sus Informes de
Fiscalizacién sobre la contratacion del Sector publico
estatal.

Por lo tanto, a juicio de este Tribunal, las Entidades
Gestoras y la TGSS han hecho, con excesiva frecuen-
cia, una utilizacion de los pliegos tipo que, en muchos
casos, no permitié cumplir la principal finalidad practi-
ca de agilizar la tramitacion de la gestién del procedi-
miento de contratacién. Efectivamente, como ya ha
quedado sefialado, una de las concreciones que debie-
ron hacer los pliegos particulares correspondientes fue
la determinaci6n posterior de los criterios objetivos de
adjudicacion aplicables, por lo que debieran haber sido
nuevamente informados por la Asesoria Juridica, lo que
con excesiva frecuencia no ocurrio.

1.1.2° Los pliegos de cldusulas administrativas parti-
culares

Con independencia de la existencia o no de pliegos
tipo aprobados por el érgano de contratacidn, el
articulo 11.2 del TRLCAP configura como requisito
esencial para la celebracién de los contratos de las

Administraciones publicas, la incorporacién al expe-
diente de los pliegos de cldusulas administrativas parti-
culares en los que la Administracién establece los pac-
tos, las condiciones y los criterios de adjudicacién
aplicables al contrato a celebrar.

Por ello, con cardcter previo al andlisis especifico de
cada uno de los criterios de adjudicacion, cabe sefialar
a continuacion las siguientes incidencias detectadas al
analizar los pliegos de cldusulas administrativas apro-
bados por las Entidades Gestoras y la TGSS, para su
aplicacién a cada contrato en particular.

1. Falta de acreditacién en el expediente del cum-
plimiento del trémite del Informe previo de la Asesorfa
Juridica de los pliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares. (Esta incidencia se produjo en todas las enti-
dades fiscalizadas, en el INSS, en el INGESA, en el
IMSERSO, en el ISM y en la TGSS).

Con cardcter general, no ha existido homogeneidad
en el cumplimiento de este importante requisito legal.
Asi, en un gran nimero de los contratos analizados no
quedd acreditado en el expediente el cumplimiento del
trdmite del informe previo de la Asesorfa Juridica rela-
tivo al pliego de cldusulas administrativas particulares
(articulo 49.4 del TRLCAP).

Efectivamente, a juicio de este Tribunal, este tramite
no puede considerarse cumplido atin cuando en los
pliegos particulares se utilicen los criterios de adjudica-
cién previstos en los pliegos tipo, si el érgano de con-
tratacién no certifica expresamente la correspondencia
entre el contenido de ambos pliegos. Asimismo, en
numerosos contratos tampoco pudo considerarse cum-
plido el mencionado requisito legal, aun constando la
citada diligencia de conformidad con el pliego tipo, ya
que el pliego de cldusulas particulares correspondiente
a cada contrato vari6 sustancialmente los criterios de
adjudicacién previstos en el pliego tipo o introdujo
incluso nuevos criterios, lo que a juicio de este Tribu-
nal, como se ha expuesto anteriormente, hubiera reque-
rido un informe especifico de la Asesorfa Juridica sobre
los criterios objetivos de adjudicacién utilizados.

2. Vulneracién del caricter secreto de las proposi-
ciones de los licitadores. (Esta incidencia se produjo en
el INSS, el INGESA, en el ISM y en la TGSS).

En numerosos contratos, principalmente contratos
de adquisicién de bienes inmuebles, este Tribunal ha
comprobado que el contenido de los pliegos de cldusu-
las administrativas particulares no garantizé el cardcter
secreto de las proposiciones hasta el momento mismo
de la licitacién publica, al prever la apertura previa al
acto piblico de licitacién del sobre que contuviera
aspectos técnicos, valorables como criterio de adjudi-
cacién. Asimismo, en algin caso, la TGSS®, aun sin

¢ No pueden ser aceptadas las alegaciones del actual Director

General de 1a TGSS, relativas a la necesidad de proceder en los con-
tratos de compraventa de bienes inmuebles, a la apertura de la docu-
mentacién técnica en la fase de admisién de ofertas, y con cardcter
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constar tal prevision indebida en los pliegos, la propia
Mesa de Contratacién procedid, de facto, a su apertura
previa en sesién privada, incumpliendo ambas précti-
cas, tanto el cardcter secreto de las proposiciones hasta
el momento mismo de la licitacién publica, establecido
en el articulo 79 del TRLCAP, como los principios de
publicidad y concurrencia bsicos en la contratacién
administrativa.

1.2 Andlisis de los criterios objetivos de adjudicacion
utilizados en el 4mbito de la Seguridad Social

En el presente epigrafe se exponen las principales
incidencias observadas en el examen de los criterios
objetivos de adjudicacion utilizados en el &mbito de la
Seguridad Social, agrupdndolas en tres tipos de crite-
rios:

— Andlisis del Criterio econémico.
— Andlisis del Criterio técnico.
— Anilisis del Criterio mejoras.

1.2.1 Analisis del criterio econdmico

Como resultado del andlisis realizado por este Tri-
bunal del criterio econdmico, a continuacion se expo-
nen las principales incidencias observadas respecto de
las férmulas o métodos de valoracién del mencionado
criterio utilizadas por las Entidades Gestoras y por
la TGSS.

Cabe anticipar que, a juicio de este Tribunal, con
frecuencia dichas incidencias en las férmulas o méto-
dos de valoraci6n alteraron, en mayor o menor medida,
la ponderacién asignada en los pliegos de los contratos
al criterio econdmico y que, por tanto, no fue coherente
en sus resultados con la ponderacion prevista para dicho
criterio en los propios pliegos de cldusulas administra-
tivas particulares, lo que no result acorde con la nece-
saria transparencia que debe regir en la contratacién
publica. Asimismo, la citada distorsién en la importan-
cia otorgada a este criterio pudo no garantizar, a juicio
de este Tribunal, que la oferta seleccionada fuera la mas
ventajosa, de acuerdo el articulo 88.2 en relacién con el

previo a la apertura en sesién publica de las ofertas econémicas de
los licitadores, por ser contrario al cardcter secreto de las proposi-
ciones, establecido en el articulo 79 del TRLCAP, que resulta apli-
cable supletoriamente a los contratos patrimoniales de la Adminis-
tracién.

articulo 74.3 del TRLCAP, asi como de conformidad
con los principios de eficiencia y economia.

1) Utilizacién de férmulas de aproximacién a la
media para valorar el criterio precio.

Este tipo de férmulas toman como referencia para
valorar el criterio econémico, la mayor o menor proxi-
midad del importe de las ofertas econdmicas presenta-
das por los licitadores respecto de la cifra resultante de
hallar la media aritmética de todas las ofertas presenta-
das. La media aritmética serd la cantidad resultante de
sumar el importe de las ofertas econdmicas y dividir
entre el nimero de ofertas presentadas.

La utilizacién de estas férmulas de aproximaci6n a
la media (incidencia observada principalmente en el
INGESA y en la TGSS) ha sido criticada reiteradamen-
te por este Tribunal de Cuentas por resultar antiecond-
micas, al otorgar la mdxima puntuacién no a la oferta
mds econdémica sino a la oferta que se aproxime maés a
la media aritmética de todas las ofertas. En este sentido
se ha pronunciado la Comisién Europea’ al afirmar
que: «(...) lo que no se entiende, salvo que el poder
adjudicador esté haciendo un juicio de valor sobre las
ofertas mds bajas, eludiendo asf las disposiciones del
articulo 37 de la Directiva que, en la valoracién de un
determinado criterio, en este caso el precio, no se pun-
tde més la mejor oferta, sino la «mds mediana», de la
misma manera que no se entenderia que bajo el criterio
técnico se prefiriese la solucién técnica méds proxima de
todas las demds, en vez de la mejor, o en el capitulo del
plazo, la oferta que tardase lo que el promedio de las
otras, y no la més rapida».

En definitiva, estas férmulas no otorgaron la mejor
puntuacién a las ofertas econémicas mds bajas, mini-
mizando, en la practica, el peso real del criterio econd-
mico, el més objetivo de los criterios, y otorgando
mayor relevancia al criterio técnico, intrinsecamente
mds subjetivo. Asi, con la aplicacion de esta férmula de
valoracién, la mejor puntuacién no la obtendria la pro-
posicién més barata sino la que se aproximase mds a la
media aritmética de las ofertas presentadas. Esta inci-
dencia queda patente en el cuadro ndm. 2, expuesto,
como ejemplo, a continuacién:

7 Dictamen motivado de 23 de diciembre de 1997, dirigido al
Reino de Espaiia en relacién al Procedimiento de adjudicacién de
un contrato piiblico de consultoria y asistencia tramitado para la
redaccién del estudio informativo de un contrato de obras.

CUADRON.”2

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

PRECIO DE LICITACION 100 miles de euros ORDEN DESPUES DE LA VALORACION
OFERTA A 99 miles de euros 2
OFERTA B 95 miles de euros 1
OFERTA C 90 miles de euros 3

En el cuadro anterior se reflejan los resultados obte-
nidos con la aplicacion de estas férmulas, de tal forma
que la oferta C, que es la méds econdémica resulta sin
embargo la peor valorada.

Como muestra de la incidencia sefialada cabe citar
los siguientes contratos:

— En un contrato del INGESA (20040211 C.
A. (4/126), cuyo objeto fueron las obras del Hospital
Comarcal de Melilla, la férmula aplicada para valorar las
ofertas econdmicas, tomé como valor de referencia la des-
viaci6n de las ofertas respecto de la media aritmética de las
ofertas presentadas, de acuerdo con la siguiente formula:

— Si la oferta se desviaba de la oferta media en
mds / menos el 3% obtendria 2 puntos.

— Si la oferta se desviaba de la oferta media en
mds / menos el 4% obtendria 1,5 puntos.

— Si la oferta se desviaba a la oferta media en
mds / menos el 5% obtendria 1,0 puntos.

— Si la oferta se desviaba de la oferta media en
mds /menos el 6% obtendria 0,5 puntos.

— Si la oferta se desviaba de la oferta media en
mds /menos el 7% obtendria O puntos.

Las puntuaciones obtenidas por las empresas licita-
doras con la aplicacién de esta férmula se reflejan a
continuacién en el cuadro® nim. 3:

¢ Cuadro obtenido del Acta de 1a Mesa de Contratacién incor-

porado al expediente de contrataci6n.

CUADRON.?3

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

EMPRESA OFERTA ECONOMICA DESVIACION DE LA OFERTA MEDIA PUNTUACION
A 715.875 1,67% 2
B 778.548 10,57% 0
C 680.120 -341% 2
D 650.920 -7,56% 0
E 726.107 3.12% 2
F 677.742 -3,755 15
G 633.305 -10,065 0
H 739.478 5,02% 1
1 734.990 438 15
I 0

Como puede observarse en el cuadro anterior la
oferta mds econdémica, presentada por la empresa (G),
obtuvo cero puntos, precisamente la misma puntuacién
que obtuvo la empresa (B) que presento la oferta més
cara.

— En un contrato, (20040646 28/2005) cuyo obje-
to fue el servicio de mantenimiento integral de la D. P.
de la TGSS en Valencia, al igual que en el contrato
anterior, la férmula aplicada para valorar las ofertas
econdmicas tomé como valor de referencia la desvia-

cién de estas ofertas de la media aritmética de las pro-
pias ofertas presentadas.

Tal y como se observa en el cuadro nim. 4, con la
aplicaci6n de esta férmula de valoracién, la oferta més
econdmica (D), no obtuvo mejor puntuacién que otras
ofertas mds caras. En este contrato ademds fue estable-
cido un limite, o umbral de saciedad, por encima del
cual las economias ofertadas no fueron mejor valo-
radas, asf la oferta B, mds cara, obtuvo la misma pun-
tuacion que la oferta C.
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CUADRON." 4

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

CUADRON.” 6

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

Asimismo, cabe destacar, que una de las ofertas,
en concreto la oferta B, por importe de 211.869 €,
obtuvo 10 puntos, mientras que otra oferta, cuyo
importe fue de 231.753 €, tan sélo obtuvo 6 puntos
de un total posible de 10. Es decir, la aplicacién de
esta férmula de valoracién supuso también que una
diferencia muy poco significativa en el precio oferta-
do por una de las empresas (B), tuviera como conse-
cuencia que la puntuacién del criterio econémico de

la otra oferta (A), fuera de casi la mitad de la puntua-
cién posible.

— En un contrato (20050015 CA 05/011), cuyo obje-
to fueron las obras de construccién de un edificio para ubi-
car un Centro de Salud del INGESA en Melilla, la aplica-
cién de la férmula de aproximacion a la media minimizé
la importancia del criterio precio, lo que en este caso pudo
ser determinante de la adjudicacion, tal y como se refleja
en el siguiente cuadro nim. 5 de valoracién las ofertas.

ciertamente absurdos, en cuanto que una minima dife-
rencia en la baja econémica de las ofertas (por ejemplo
de una sola unidad) obtiene una puntuacién totalmente
desproporcionada.

° La férmula aplicada en el ejemplo fue utilizada por el
IMSERSO, (PL- Oy*X / (PL- OV} siendo PL el precio de licitacién;
O la oferta; y OV la oferta mas econémica. La puntuacién del crite-
1io econémico es en este caso del 65%.

PRECIO DE LICITACION 100.000 euros VALORACIONES
PRECIO DE LICITACION 252.266 euros VALORACIONES OFERTA A 99.999 curos 32,5 puntos
OFERTA A 231.753 euros 6 puntos OFERTA B 99.998 curos 65 puntos
OFERTA B 211.869 euros 10 puntos
OFERTA € 209.380 euros 10 puntos Como puede observarse en el cuadro anterior, la Como ejemplos reales de esta incidencia cabe desta-
OFERTAD 204.209 euros 6 puntos aplicacién® de estas férmulas puede ofrecer resultados  car, entre otros, los siguientes contratos:

— En un contrato (20040003 11/04), cuyo objeto
fue el servicio de vigilancia y seguridad del Centro
Estatal de Atencién al Dano Cerebral (CEADAC)
del IMSERSO en Madrid, la aplicacién de este méto-
do de valoracién dio como resultado el otorgamiento
de puntuaciones comprendidas entre los 20 y los 5,55
puntos.

CUADRON.7

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

CUADRON.?5

Valoracion de proposiciones

PRECIO DE LICITACION 215.319 euros VALORACIONES
OFERTA A 210.290 euros 20 puntos
OFERTA B 210.952 euros 17,4 puntos

Oferta Puntuacin criterio Criterio control de | Criterio Delegado de Total Ordende
EMPRESAS L L . y v
econfmica econdmico calidad obra puntuacién | valoracién
A 4.241.239 0,5 3 1,95 545 2
B 3.968.346 2 3 185 6,85 1
C 3.760.918 0,5 3 185 535 3

Efectivamente, como puede observarse en el cuadro
anterior, las diferencias de puntuacién de las proposicio-
nes fueron minimas por lo que la aplicacién de esta for-
mula, que no valord con la mejor puntuacién a la oferta
mds econdmica, fue determinante en la adjudicacion.

2) Utilizaci6n de {6rmulas para valorar el criterio
econdmico que ponderaban respecto de las bajas de las
ofertas y no respecto del precio de licitacién. (Inciden-
cia que se observo en el INSS, en el INGESA, en el
IMSERSO, en el ISM y en la TGSS, es decir, en todas
las entidades fiscalizadas).

A juicio de este Tribunal, la utilizacién de este tipo
de férmulas para valorar el criterio precio por las enti-
dades fiscalizadas, no fue adecuada por resultar contra-
rias a los principios de economia y eficiencia, ya que no
valoraba las ofertas respecto del precio de licitacion, o,
al menos, respecto del importe de las ofertas, sino en
relacién con la proporcionalidad existente entre todas
las bajas ofertadas, lo que tampoco permitié una ade-

cuada ponderacion del criterio precio en relacién con
los restantes criterios objetivos de adjudicacion.

En efecto, esta férmula prescindi6 del valor relativo
que la baja 0 economia ofrecida representaba respecto
del presupuesto de licitacidn del contrato, de tal manera
que con este sistema podian obtener la méxima puntua-
cién del criterio precio tanto bajas insignificantes, como
otras que supusieran verdaderas economias. Por tanto,
si bien este sistema permite una correcta ordenacion de
las ofertas en funcién del precio, no es adecuado, en
cambio, para la ponderacién del criterio precio con res-
pecto de los restantes criterios de adjudicacidn, tal y
como exige el articulo 86 del TRLCAP.

En el ejemplo que figura expuesto a continuacion,
en el cuadro nim. 6, queda claramente reflejada la inci-
dencia sefialada. En efecto, para el supuesto de que
hubiera tinicamente 2 ofertas, una con una bajade 1 €y
la otra con una baja de 2 €, como resultado de la aplica-
cién de esta férmula la primera (oferta A) se valoraria
con el 50% de puntos posibles y la segunda (oferta B)
obtendria el 100%.

El cuadro de puntuaciones expuesto refleja que el
método de valoracién aplicado dio lugar a diferencias
desproporcionadas de puntuacién entre ofertas que
eran de similar significacién econdmica. Asi, la oferta
(A), la mds barata, con una baja del 2,3% se valoré
con 20 puntos y la siguiente oferta, supuso una baja
del 2% y fue puntuada con el 17,4% (un 13%
menos).

No obstante, cabe sefalar que el IMSERSO en el
transcurso del afio 2005, ha propuesto la supresién en
los pliegos de esta formula de valoracién del criterio
econdmico precisamente para lograr que «la proporcio-
nalidad sea mds justa».

— En un contrato, (20040308 2005/2406) cuyo
objeto fue la contratacién de un servicio de peonaje para
carga y descarga en los Servicios Centrales de la TGSS,
la f6rmula para valorar el criterio econémico consistié
en que la oferta mas baja obtendria 85 puntos y el resto
de las ofertas obtendrian la puntuacién que les corres-
pondiese en funcidn de las bajas de las ofertas presenta-
das ™°. El resultado de la aplicacién de esta formula es el
que figura a continuacién en el cuadro nim. §:

1 La férmula aplicada por la TGSS fue, P = Bn /Bm X 85.
Siendo P la puntuacién, Bn 1a baja de cada oferta, Bm la mayor baja
ofertada y 85 la mdxima puntuacién posible.

CUADRON.* 8

Cuadro de valoracion de ofertas economicas

PRECIO DE LICITACION 240.000 euros VALORACIONES
OFERTA A 180.796 euros 85 puntos
OFERTA B 192.000 euros 68,9 puntos

Tal y como se observa en el cuadro anterior, en este
caso, una diferencia minima en la oferta, de 11.204
euros (sélo el 4,6% del precio de licitacién) supuso una
diferencia desproporcionada en la puntuacién asignada
a la oferta econémica de 16,1 puntos.

— Por dltimo en un contrato (20050295 768/2005)
del IMSERSO, cuyo objeto fue la consultorfa y asisten-
cia para el desarrollo y evaluacién de un programa de
seguridad vial para personas mayores, la aplicacion de
esta férmula de valoracién también dio lugar a un resul-
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tado desproporcionado en las puntuaciones. En efecto,
una de las 2 ofertas presentadas, lo fue por importe
de 456.600€, lo que supuso una baja poco significativa
de 19.110€, es decir tan sélo del 4% del precio de lici-
tacién y obtuvo el mdximo porcentaje de puntos posi-
ble, el 30%, mientras que laotra oferta fue por 475.710€,
importe coincidente con el precio de licitacién, y obtu-
VO CETo puntos.

3) Utilizacién de formulas por escalas fijas de por-
centajes o puntos.

Es decir, mediante estas férmulas se asignan una
puntuacion fija para la mejor oferta, otra puntuacién
fija para la segunda mejor oferta y asi sucesivamente
para el resto de las ofertas presentadas sin establecer
ninguna proporcionalidad entre los tramos de puntua-
cién. (Esta incidencia se observé dnicamente en
1la TGSS).

A juicio de este Tribunal, como en el caso acabado
de examinar, la aplicacién de este tipo de formulas
mediante porcentajes prefijados puede dar lugar a resul-
tados desproporcionados, de forma que diferencias
minimas en las bajas ofertadas pueden derivar en gran-

des diferencias en las puntuaciones, lo que no permite
una adecuada ponderacién con los demés criterios de
adjudicacion.

La deficiencia sefialada puede observarse en el
siguiente supuesto que, a modo de ejemplo, se expone a
continuacion:

Supongamos un concurso cuyo precio de licitacién
fuera de 100.000 euros y el método de valoracién de
los criterios econdmico y técnico fuera el siguiente:

a) El Criterio econémico tiene una ponderacién
del 60% y la formula de valoracién se basa en dar la
maxima puntuacion, 60, a la oferta mds econémica, 30
puntos a la segunda mds barata, 20 a la tercera més
barata y 5 puntos al resto de las ofertas.

b) Igualmente, el criterio técnico tiene una ponde-
racién del 40% y se valora otorgando la mdxima pun-
tuacién, 40, a la mejor oferta, 20 a la segunda mejor, 15
ala tercera y 5 al resto de las ofertas.

El resultado de aplicar este método de valoracion al
concurso hipotético planteado seria el reflejado en el
siguiente cuadro n .” 9.

CUADRON.*9
Valoracion de las proposiciones
EMPRESAS Of?m.l Puntuacuzn .crlterlu PuntuaC}un. Criterio Total puntuacién | Orden de valoracién
economica economico Técnico
A 80.000 60 5 65 1
B 80.001 30 15 45 3
C 80.005 20 40 60 2
D 80.010 5 20 25 4

En el cuadro anterior se observan los resultados inco-
herentes que pueden producirse con la aplicacion de este
tipo de férmulas, ya que, como ocurre en el ejemplo
expuesto, la mayor puntuacion la obtendria la empresa
que realizase la mejor oferta econémica por pequefia que
fuese la diferencia con las demds y con independencia de
su escasa valoraci6n en el criterio técnico del concurso.
Por lo tanto, finalmente puede no resultar adjudicataria
la empresa que presenta la proposicién mds ventajosa,
relacionando el criterio precio y la calidad técnica.

— Cabe citar como ejemplo de esta deficiencia un
contrato (20040599 1/2005), cuyo objeto fue el servi-

cio de limpieza de distintos edificios de la TGSS en
Jaén, que atribuyé al criterio econémico la pondera-
cién del 70%, aplicando la siguiente férmula de valo-
racién:

A la oferta mds barata le otorgd la maxima puntua-
cién, el citado 70%, mientras que la oferta mas cara
obtendria  puntos. Esta f6rmula fue incorrecta, puesto
que daba 0 puntos a la oferta mds cara con independen-
cia de que las diferencias en las economias de las ofer-
tas fueran de 1 euro o de 10.000 euros, tal y como se
refleja en el siguiente cuadro nim. 10.

CUADRON.* 10

Valoraci6n de las proposiciones (lote 1)

EMPRESAS Oferta econdmica Puntuacu}n .crlterm Criterio técnico Total puntuacién | Orden de valoracion
econdmico
A 143.358 euros 70 0 70 1
B 149.700 euros 0 20 20 2

Tal y como se observa en el cuadro de valoracién
adjunto, la deficiencia descrita se produjo, de facto, en la
valoracién de las proposiciones del Lote 1 del contrato
citado. En efecto, se presentaron 2 empresas a este Lote,
la oferta econémica (A), por importe 143.358€, que por
ser la mds baja obtuvo 70 puntos en el criterio econémi-
€0 'y que sin embargo obtuvo O puntos en el criterio téc-
nico, mientras que la oferta econdmica (B), por importe
de 149.700€, que obtuvo O puntos en el criterio econd-
mico por ser la mds cara pero que fue valorada con el
méximo de puntuacién posible, es decir 20 puntos, en el
criterio técnico. Por lo tanto, como consecuencia de la
aplicacion de esta férmula de valoracidn, una diferencia
minima en las ofertas econdmicas de 634,2€ (0,4%) pro-
vocd que una empresa que era écnicamente superior a la
adjudicataria quedara practicamente excluida.

4) Falta de coherencia entre la ponderacién otor-
gada en los pliegos al criterio precio y la valoracién de
las mejoras cuantificables econémicamente.

En efecto, este Tribunal ha observado que, en la
contratacién del INSS, del IMSERSO y de 1a TGSS, si
bien los pliegos configuraron el precio como el criterio
de adjudicacién de mayor ponderacién o de mayor
importancia relativa, sin embargo la valoracién que se
atribuye en dichos pliegos de las mejoras cuantificables
econdmicamente en unos casos, es decir, aquellas mejo-
ras de la prestacion propuestas por los licitadores que
tienen un valor econdémico concreto y la renuncia a la

revision de precios en otros, es decir, la decision de los
licitadores de renunciar «a priori» al derecho a un posi-
ble aumento futuro de los precios de mercado ofertados
a la Administracién (como consecuencia de la aplica-
cién del IPC o de otro indice oficial), era muy superior
a la que corresponderia a una baja equivalente en el
precio, lo cual no resulté acorde con lo dispuesto en el
articulo 86 del TRLCAP.

Ademds, esta circunstancia pudo desincentivar a los
licitadores a presentar ofertas mas econémicas, puesto
que eran plenamente conscientes de la inutilidad de
ofertar a la baja, ya que obtendrian mayor puntuacién
ofertando las citadas mejoras o renunciando a la revi-
sién de precios y realizando una proposicién mds cara.
Esta deficiencia que pudo alterar en ocasiones el resul-
tado final de la adjudicacién resultd también contraria a
la transparencia y objetividad que deben regir en el pro-
ceso de concurrencia. Ejemplifican la deficiencia sefia-
lada los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040330 1/2005) cuyo objeto
fue el servicio de limpieza de los locales dependientes
de la D. P. de Pontevedra de la TGSS, a pesar de que el
criterio econdmico tenia una importante ponderacion
del 75%, una baja ofertada del precio de 6.005 € se
valoraba tinicamente con 2,25 puntos, mientras que una
mejora de 2.080 € se valoraba con 4 puntos, por lo que,
en la prictica, era mds decisiva una diferencia entre
ofertas en el criterio de las mejoras valorables econd-
micamente.

CUADRON."11

Valoracion de las proposiciones

i Diferencia de " N " i
EMPRESAS Ofe)rt? Baja ofertada | PL.mtuamfn | puntos respecto de Valoracién mejoras Puntuac.wn de | Puntvacién total
econémica criterio econémico N ofertadas las mejoras ofertas
la mas cara
A 179.011€ 989€ 72,75 0 2.080€ 4 91,25
B 173.995€ 6.005€ 75 2,25 1.232€ 3 91,00
C 180.000€ 0€ 72,75 0 875€ 3 88,00
D 177.856€ 2.144€ 735 0,75 0€ 0 71,50

Como puede observarse en el anterior cuadro de
valoracién de las proposiciones, €l criterio de las mejo-
ras ofertadas, de menor importancia relativa que el cri-
terio precio, fue finalmente el que resulté determinante
de la adjudicacion.

— En un contrato (20040023 759/2004), cuyo obje-
to fue el servicio de limpieza del Centro de Estancia
Temporal de Inmigrantes (CETT ) en Melilla del IMSER-
SO, considerando dnicamente los criterios del precio que
tenfa una ponderacién del 40% y la renuncia a la revisién
de precios, que ponderd con el 30%, en la hipétesis de
que la oferta més barata no hubiese ofertado ademds la
renuncia a la revisién de precios, habria obtenido menor
puntuacién que la oferta mds cara (cuyo precio era

un 16% mayor que la méds barata), pese a ser el precio un
criterio de adjudicacién preferente.

En el cuadro nim. 12 siguiente se refleja una simu-
lacién de cual hubiera sido el resultado de las puntua-
ciones de las 2 ofertas y cual hubiera sido el precio total
del contrato, al cabo de 4 ejercicios, con renuncia y sin
renuncia a la revisién de precios, considerando el
siguiente supuesto:

a) Laoferta (B) de precio inicial mas econémico y
sin renunciar al derecho a la aplicacién de la revisién
de precios (estimando el [PC anual al 4%) y, b) la ofer-
ta (A) de precio mds elevado pero que renunciase total-
mente a la aplicacién de la revisién de precios.
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En el siguiente cuadro ndm. 12 se reflejan las pun-
tuaciones que corresponderian a cada una de las citadas
ofertas, segtin los métodos de valoracién y ponderacién
establecidos en el pliego de cldusulas administrativas
particulares del contrato aplicados dnicamente para
los 2 criterios citados.

Como vemos la oferta (A) serfa mejor puntuada a
pesar de ser mds cara al ofertar la renuncia a la revisién
de precios, mientras que la oferta (B), atin siendo mds
econdmica, al no renunciar a la revisién de precios,
finalmente serfa peor valorada y no resultarfa adjudica-
taria.

CUADRON." 12
Cuadro de valoracion
. Precio Precio Precio ejercicio | Precio ejercicio | Precio total s . Puntuacién precio y
Precio ofertas L Lo Revisidn de precios . s s
ejercicio 1 ejercicio 2 3 contrato clausula revision
Oferta A 286.922,60 | 28692260 | 286.922,60 2690260 | 1ldTgonzs | Snievisionde 4
573.845,19 precios
Oferta B Revision de precios
490.984.00 245.492,00 255.311,68 265.524,15 276.145,11 1.042472,94 | al 4% después primer 40
o ejercicio

En efecto, como puede observarse en el cuadro ante-
rior, el precio fijo durante los 4 ejercicios y final del
contrato serfa significativamente mds alto en la oferta
A, de precio mds elevado a pesar de la renuncia a la
revisién de precios, que en la oferta B, mds barata y sin
renuncia a la revisién de precios (y que obtendria peor
puntuacion). En definitiva, este ejemplo hace patente, a
juicio de este Tribunal, el posible efecto desincentiva-
dor de la competencia para los licitadores, asi como
contrario al principio de economia, que puede suponer
la utilizacién de la renuncia a la revisién de precios
como criterio de adjudicacion.

Asimismo, cabe sefialar, como argumento igual-
mente en contra de la utilizacién de este criterio de
adjudicacién, que el IMSERSO, no sélo podria no obte-
ner ninguna ventaja econémica en el caso de que el
contratista ejerciera la facultad que ostenta de no pro-
rrogar el contrato, sino que resulta imposible determi-
nar, a priori, la ventaja econémica que podria suponer
para ese Instituto una renuncia total o parcial a la revi-
si6n de precios, lo que dificulta l6gicamente su adecua-
da ponderacidn con los restantes criterios.

5) Establecimiento y utilizacién de limites maxi-
mos de valoracién o «umbrales de saciedad» en la valo-
racién del criterio econémico.

En numerosos contratos los pliegos de cldusulas
administrativas particulares en todas las entidades fis-
calizadas, es decir, en el INSS, en el INGESA, en el
IMSERSQ, en el ISM y en la TGSS, establecieron
«umbrales de saciedad» ! o limites mdximos en la

1 No se pueden aceptar las alegaciones del actual Director de

1a TGSS, relativas a la utilizacién de umbrales de saciedad o limites
mdximos en la puntuacién de las ofertas econdmicas de los licitado-
res e la valoracion del criterio del precio. A juicio de este Tribunal,
si1la TGSS pretende establecer limites para la valoracién del criterio
econémico, para evitar la presentacién de ofertas anormalmente
bajas que pongan en riesgo el adecuado cumplimiento del contrato,
deberia acudir al mecanismo legal previsto en el articulo 86.3

valoracion del criterio econémico por encima de los
cuales las bajas econdémicas que pudieran figurar en las
ofertas de los licitadores no serfan valoradas por la
Administracién contratante, lo cual, a juicio de este Tri-
bunal, fue contrario al principio de economia que debe
regir en la contratacién administrativa.

En efecto, fueron incluidos en los pliegos limites
maximos a partir de los cuales las proposiciones mds
ventajosas ofertadas por los licitadores no conllevaban
un correlativo incremento de la puntuacién del criterio
precio, renunciando con ello la Administracién a la
posibilidad de obtener una mayor economia, sin proce-
der a comprobar antes la viabilidad de las ofertas pre-
sentadas.

A juicio de este Tribunal, estos limites, también
denominados «umbrales de saciedad», pueden desin-
centivar la competencia y son todavia menos admisi-
bles si se considera que el TRLCAP, en su articulo 86.3,
prevé que en las adjudicaciones que se realicen median-
te concurso publico, se establezcan criterios para deter-
minar si una determinada oferta resulta, en principio,
desproporcionada o temeraria, con el objeto de garanti-
zar el cumplimiento de los contratos.

Todo ello teniendo en cuenta, ademas, que la utiliza-
cién de estos umbrales de saciedad no permite el trami-
te de audiencia de los licitadores (articulo 83 del TRL-
CAP), que habiendo acreditado ya su solvencia para la
ejecucion del contrato se encuentran, sin embargo, con
que su mejor oferta econdmica no es valorada.

Como ejemplos de los efectos negativos que puede
producir la deficiencia sefialada cabe desatacar, entre
otros, los siguientes contratos:

— Enun contrato (20040129 50701/04) cuyo obje-
to fue la redaccidn del proyecto y la direccidn de las
obras de construccién de un edificio en Zaragoza, la

del TRLCAP y, consiguientemente, regular en los pliegos de cldu-
sulas administrativas de sus contratos, los pardmetros para apreciar
la temeridad de las ofertas econémicas.

TGSS, en la valoracién de la oferta econdmica incluyd
un umbral de saciedad del 30%, por encima del cual las
bajas de las ofertas no serfan valoradas. Como conse-
cuencia del establecimiento de este umbral de saciedad,
la mayor parte de las 19 ofertas que se presentaron al
concurso se situaron exactamente en dicho limite, ajus-
tando el precio de sus ofertas econdmicas y solo 2 de
ellas lo sobrepasaron en una cuantia minima.

— En un contrato, (20040048 04/2402) cuyo obje-
to fue la asistencia técnica administrativa para la reali-
zacion de trabajos auxiliares para el tratamiento de la
documentacién histérica de la TGSS, fue establecido
un umbral de saciedad del 85%, por encima del cual las
bajadas en la ofertas no serfan puntuadas, por lo que la
valoracién del criterio precio perdi6 parte del peso ted-
rico (del 60%) que le otorgaron los pliegos, tal y como
se refleja en el cuadro nim. 13 siguiente.

CUADRON. 13

Cuadro de valoracién de las proposiciones

Empresas Oferta econémica Punt:cf:)crigﬁl;:(i)terio Criterio técnico | Criterio mejoras pur;[;?ltaa:ién v(::f(:l:ancittlﬁil
A 13.660.959 euros 60 17,37 85 85,87 2
B 13.660.966 euros 60 18,57 7 85,57 3
C 13.661.008 euros 60 28,26 9,25 97,51 1

Como puede observarse, todas las empresas obtu-
vieron idéntica puntuacién en la valoracién del criterio
econdmico, al alcanzar el 85% del precio de licitacién,
umbral por encima de cual las bajas de las ofertas no
fueron valoradas. Por lo tanto, en este caso fue la solu-
cién técnica ofertada, valorada con una ponderacién
del 30%, la que resulté ser el criterio definitivo en la
adjudicacion.

Asimismo, no parece adecuado, a juicio de este Tri-
bunal, que la solucién técnica de este contrato, cuyo
objeto lleva desarrollindose durante afios, fuera el fac-
tor determinante en la adjudicacién. Pareceria mds
razonable que estas cuestiones hubieran sido ya inclui-
das como caracteristicas de la prestacion en el pliego de
prescripciones técnicas particulares del contrato, elabo-
rado por la TGSS.

6) Falta de fijacién en los pliegos de la férmula o
método para la valoracién del criterio econdmico.

En algunos de los contratos analizados, este Tribu-
nal ha constatado en el INSS, en el INGESA, en el ISM
y en la TGSS, la ausencia en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares de una férmula concreta de
valoracién del criterio precio. A juicio de este Tribunal
de Cuentas, el establecimiento previo de f6rmulas obje-
tivas de valoraci6n del precio constituye una garantia
del cumplimiento de los principios de objetividad y
transparencia, y por tanto, garantiza también, la ausen-
cia de posibles actuaciones arbitrarias en la contrata-
cién publica.

En efecto, la férmula que sea elegida y que vaya a
ser aplicada para valorar el criterio precio debe ser
conocida con cardcter previo por los licitadores y, desde
luego, debe ser coherente en sus resultados con la pon-

deracion prevista para dicho criterio en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares. Por ello, el esta-
blecimiento de férmulas claras y sencillas, que no alte-
ren con su aplicacién la importancia relativa otorgada
en los pliegos a los criterios objetivos de adjudicacién,
garantiza también el ejercicio de un adecuado control
del proceso de concurrencia y, en definitiva, un mayor
control en la gestién de los recursos publicos.

En este sentido debe destacarse que este Tribunal ha
constatado en el examen expuesto de los métodos de
valoracion de los diferentes criterios de adjudicacion,
la existencia de distorsiones, como las ya sefialadas,
que han incidido en la ponderacién que los pliegos
asignaban al criterio econdémico (en ocasiones minimi-
zando su importancia real) al tiempo que han podido
influir, en mayor o menor medida, en la adjudicacién
final de los contratos.

7) Falta de uniformidad y de justificacién sufi-
ciente en la ponderacién del criterio econémico en el
dmbito de la Seguridad Social.

Finalmente resulta conveniente, a juicio de este Tri-
bunal, poner de manifiesto la distinta ponderacién o
importancia relativa (importancia de un criterio respec-
to del conjunto) que ha tenido el criterio objetivo precio
en el conjunto de las Entidades Gestoras y de la TGSS,
por tratarse de un criterio de adjudicacién de relevancia
y que reviste mayor objetividad.

En primer lugar, cabe sefialar que las citadas entida-
des no motivaron como hubiera sido lo deseable, la dis-
tinta ponderacion atribuida a este criterio de adjudica-
cién en los pliegos de cada contrato. Asimismo, a juicio
de este Tribunal, debe sefialarse que la ponderacién del
factor precio fue, en algunos contratos, anormalmente
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baja, de sélo un 25% o, incluso excluida por el érgano
de contratacion sin la debida justificacién, mientras que
en otros contratos dicha ponderacion fue excesivamen-
te alta, llegando a sobrepasar la ponderacion del 90%.

El siguiente cuadro nim. 14 refleja la ponderacién dada
al criterio precio por las Entidades Gestoras y la TGSS,
distinguiendo segin la naturaleza de los contratos en los
que se han observado diferencias mds significativas:

CUADRON.” 14

Ponderacion del criterios objetivos precio (ejercicios

2004/2005) entidades gestoras y TGSS (en tramos

de porcentajes de ponderacion)

ENTIDADA' DE C. OBRAS C. SUMINISTROS G SERVI%SE]E\IIC‘[HADEZA Y G %ﬁ%‘;ﬁg{,ﬁ) (TSDE

CONTRATOS Porcentaje de valoracién Porcentaje de valoracién Porcentaje de valoracién Porcentaje de valoracién
0-25 | 25-50 | 50-75 | 75-100 | 0-25 | 25-50 | 50-75 | 75-100 | 0-25 | 25-50 | 5075 75-100 | 0-25 | 2550 | 50-75 | 75-100

TGSS 5 2 - 11 4 20 17 7

IMSERSO 6 1 4 2 4 5 3 4

INGESA 3 3 8 - 2 2

ISM 1 4 3 6 1

INSS 1 3 7 1 23 10 12 4

Asimismo, cabe resaltar la falta de uniformidad
existente en relacion con la ponderacidn otorgada al
criterio precio en los coniratos de obras del INGESA,
asi como en comparacion con la ponderacion que atri-
buyeron a este mismo criterio el IMSERSO y la TGSS.
En efecto, la ponderacion del criterio precio en la con-
tratacién de obras del INGESA, fue de 29 puntos en
el 50% de los contratos examinados, y de cero puntos
en el otro 50% (el factor precio fue excluido), valora-
cién que resultd ademds, en ambos casos muy inferior
al 75% que otorgd el IMSERSO, y al 80% que otorgd
1a TGSS para contratos con idéntico objeto.

Ademds, este Tribunal ha detectado que el INGESA
otorgd una ponderacién al criterio econémico distinta
para la contratacién de suministros con el mismo obje-
to, concretamente dicha ponderacién fue en un contrato
del 29% (20040542 C.A. 2/04) y del 50% en el otro
(20040163 C.P.H.C. 3/04), cuyo objeto fue en ambos
casos el suministro de diverso material fungible, sin
que existiera motivacién alguna que justificase estas
sustanciales diferencias.

Por ultimo, con respecto a los contratos de consulto-
rfa y asistencia y de servicios, tal y como se expondrd

posteriormente en el presente Informe, resulta también
destacable la distinta ponderacion otorgada al criterio
econdémico, que oscilé en un tramo de entre el 90% en
unos casos y el 30% en otros, para la contratacion de
servicios de limpieza y de servicios de seguridad y vigi-
lancia. Esta falta de uniformidad, que tampoco fue
motivada por los érganos de contratacion, se produjo
tanto en el ambito propio de cada una de las Entidades
Gestoras y de la TGSS, como respecto de la Seguridad
Social en su conjunto, tal y como ha quedado reflejado
en el anterior cuadro.

8) Establecimiento y regulacion de la baja teme-
raria.

Respecto a la prevision y regulacion en los pliegos
de cldusulas administrativas particulares de los concur-
sos de los pardmetros para determinar si una proposi-
cién econdmica se encontraba incursa en baja temera-
ria, cabe destacar con cardcter general, la falta de
homogeneidad existente en su tratamiento por parte de
las Entidades Gestoras y la TGSS, tal y como se obser-
va en el cuadro nim. 15 siguiente:

CUADRON." 15
Baja temeraria en los pliegos de clausulas administrativas particulares
(En nim. de contratos)
No prevé la baja | Prevé la baja | Determinalos | No determina Exclusion Prew‘fe umbral d ¢ I.’reve umbral de N
ENTIDADES . . . N o saciedad y baja | saciedad pero no baja
temeraria temeraria parametros | los pardmetros automdtica . :
temeraria temeraria
INSS 67 29 27 2 0 2 14
INGESA 28 3 2 1 2 0 5
IMSERSO 49 4 4 0 3 3 4
ISM 8 15 14 1 0 2 2
TGSS 42 i 71 8 2 15 12
TOTALES 194 130 118 12 7 2 ¥

Efectivamente, como vemos en el cuadro nim. 15,
durante el periodo que abarca la presente Fiscalizacion,
la regulacién de la baja temeraria en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares adolecié de falta
de homogeneidad. Asi la baja temeraria no fue prevista
en el 60% de los contratos celebrados por las entidades
fiscalizadas. A su vez, en el 40% de los casos en que si
fue prevista la temeridad de las ofertas, y con la dnica
excepcién del IMSERSO, sin embargo, en algunos con-
tratos no quedaron fijados en los pliegos los criterios
determinantes de su apreciacion.

Con respecto a los casos en que los pliegos determi-
naron los pardmetros para apreciar los supuestos de
baja temeraria, la regulacién de la temeridad en las
ofertas se ha realizado en la mayoria de los contratos,
bien por remisién expresa a lo dispuesto sobre la mate-
ria en el articulo 83 del TRLCAP para las subastas, o
bien se ha reproducido simple y literalmente en los
pliegos el citado articulo 83 del TRLCAP.

Por otra parte, todas las entidades fiscalizadas, a
excepcion del INGESA, previeron en los pliegos la
posible existencia de bajas temerarias, en contratos en
los que también fueron previstos simultdneamente
umbrales de saciedad para la valoracién del criterio
econdmico, precisamente para evitar que se presenta-
ran ofertas anormalmente bajas, por lo que, en estos
casos, la regulacion de la temeridad no tendria nunca
efecto alguno al estar limitado en su valoracién el crite-
rio econémico por el citado umbral de saciedad. En
efecto, como consecuencia de lo expuesto, la baja teme-
raria prevista en los contratos analizados no fue nunca
aplicada ya que, de facto, aunque los licitadores acredi-
tasen la viabilidad de su propuesta, no obtendrian
mayor puntuacion en el criterio econémico.

Por ultimo, cabe sefialar que la temeridad fue pre-
vista en los pliegos como una causa de exclusién auto-
mdtica en algunos contratos del INGESA, del IMSER-
SOy de la TGSS, incumpliendo asf el articulo 86 en
relacién con el §3.3 del TRLCAP, en cuya virtud la
declaracion del cardcter desproporcionado de las bajas
requiere la previa solicitud de informacién a todos los
licitadores supuestamente comprendidos en ella, asi
como el asesoramiento técnico del servicio correspon-
diente.

1.2.2  Andlisis del criterio técnico

El criterio técnico es aquél en el que la Mesa de
Contratacién, debidamente asesorada, valora distintos
aspectos o cualidades de cardcter técnico o funcional de
la prestacién, adecuadamente definidos en los pliegos
de cldusulas administrativas en funcién de las particu-
laridades propias de cada contrato, por lo que se trata
del criterio de valoracién mds subjetiva por su propia
naturaleza.

Como resultado del andlisis realizado por este Tri-
bunal de Cuentas del establecimiento y de la utilizacién
del criterio técnico en la contratacién celebrada en el

ambito de la Seguridad Social y que ha sido adjudicada
por concurso, a continuacién se exponen las principales
incidencias observadas:

1) Insuficiente concrecion previa en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares sobre los pard-
metros de valoracién del criterio técnico.

Con excesiva frecuencia en los contratos, (en todas
las entidades fiscalizadas, es decir el INSS, el INGESA,
en el IMSERSO, en el ISM y en la TGSS) no ha sido
adecuadamente definida en los pliegos el contenido y la
forma de valorar el criterio técnico, no siendo suficien-
te a estos efectos y con cardcter general, la inclusién
como criterio técnico de «la solucién propuesta», o el
uso de expresiones como «Se asignardn 250 puntos al
la solucién técnica més flexible», sin mayores especifi-
caciones al respecto en cuanto a qué elementos concre-
tos serfan valorados. Con ello se introdujo un grado
excesivo de discrecionalidad que rest6 (ransparencia a
la valoracién de un criterio que ya es intrinsecamente
subjetivo.

— Como ejemplo de esta incidencia cabe sefialar
que en un contrato, (20040039 03/22701) cuyo objeto
fue la redaccién del proyecto basico y de ejecucion, asi
como la direccién y control de las obras de construc-
ci6n de un inmueble de la TGSS en Huesca, el criterio
técnico fue indeterminado, tanto en su contenido como
en la forma de valoracién, ya que los pliegos se limita-
ron a atribuir 250 puntos a la solucién técnica mas
flexible, y al resto de las propuestas la puntuacién que
técnicamente y en funcidn de la solucién aportada les
pudiera corresponder, sin mayores precisiones al res-
pecto.

Asimismo, en numerosos contratos de obras, asi
como en la contratacion celebrada para la redaccion de
proyectos y la direccién de obras, fue valorado como
criterio de adjudicacién el «cumplimiento del progra-
ma..., , que se configurd como un requisito minimo y
excluyente para los licitadores en el pliego de prescrip-
ciones técnicas particulares, pero sin las suficientes
especificaciones sobre qué aspectos concretos, por
encima de los minimos exigidos, serfan valorados
como criterio de adjudicacién. De esta forma, este Tri-
bunal de Cuentas ha comprobado que, en ocasiones,
siendo el criterio técnico el de mayor importancia en
estos contratos, sin embargo en su aplicacién su efecto
fue escaso, puesto que fueron valorados con la méxima
puntuacioén todos los licitadores que presentaron la
citada documentacién minima y fueron excluidos, o
simplemente no valorados, los licitadores que no la
presentaran.

— Como ejemplo de esta incidencia cabe citar un
contrato, (20040047 03/09701) cuyo objeto fue la
redaccidn del proyecto basico y de ejecucién, asi como
la direccién y control de las obras de construccién de
un inmueble destinado a Agencia de la Seguridad Social
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en Burgos, que incluyd como criterio de adjudicacién
el cumplimiento del programa de necesidades, previsto
como requisito obligatorio en el pliego de prescripcio-
nes técnicas, con una valoracién de 200 puntos, sin nin-
guna otra especificacion al respecto. En este caso con-
creto, como consecuencia de la falta de determinacién
previa la totalidad de las 20 ofertas que se presentaron
fueron calificadas por igual en este apartado al «cum-
plir adecuadamente...» el programa.

2) Falta de acreditacion suficientemente en la
resolucién de adjudicacion de la motivacién de la valo-
racion otorgada al criterio técnico.

Con excesiva frecuencia en los contratos examina-
dos celebrados por todas las entidades fiscalizadas, no
quedd suficientemente acreditada en la resolucién de la
adjudicacion la motivacién de la valoracién técnica de
las proposiciones de los licitadores, circunstancia que
restd transparencia al procedimiento de contratacion y
que, asimismo, fue contraria a lo dispuesto en el
articulo 88.2 del TRLCAP y en el articulo 54.2 de la
LRIAP-PAC, segiin los cuales la resolucion del concur-
so debe motivarse en todo caso por la Administracién
con referencia a los criterios de adjudicacién que figu-
ren en el pliego de cliusulas administrativas.

Efectivamente, la suficiente motivacién de la resolu-
cién de la adjudicacién por el érgano de contratacion es
el resultado final del proceso fundamentado y razonado
que da lugar a la decisién adoptada por la Administra-
cién. La importancia de la motivacién ha sido sefialada
reiteradamente por la jurisprudencia, en este sentido
cabe citar la Sentencia Tribunal Supremo del 7 de mayo
de 1987 en la que se expone que, «La motivacién es
inexcusable... porque es, de una parte, la garantia de
que la decisidn no se toma arbitrariamente sino fundada
y razonadamente; y de otra, el medio de que los demés
interesados puedan combatir esa fundamentacidn cuan-
do haya discurrido fuera de los margenes legales y juri-
dicos».

— Como ejemplo de la falta de motivacién cabe
destacar que un contrato (20040600 C.P. 3-04), cuyo
objeto fue el servicio de limpieza de todas las depen-
dencias de la TGSS en La Coruiia, en el que, ante la
solicitud de este Tribunal de los Informes en los que se
basé la propuesta de adjudicacién, la TGSS manifestd
expresamente que «No se remiten informes técnicos al
haberse asumido por los propios componentes de la
Mesa de Contratacién la valoracién técnica de las ofer-
tas presentadas». Por lo que, en definitiva, no quedd
acreditada en el expediente de contratacién la motiva-
cion de la valoracion del criterio técnico.

1.2.3  Andlisis del criterio de las mejoras

Dentro del criterio de adjudicaciéon denominado
mejoras, son valorados por la Mesa de Contratacion dis-

tintos aspectos o prestaciones adicionales referidos al
objeto del contrato y que deben haber sido concretados
previa y suficientemente en los pliegos particulares de
cada contrato. Estos aspectos o prestaciones adicionales
pueden ser ofertados por los licitadores y deben suponer
algiin beneficio o ventaja para la Administracién Publica
contratante, es decir, deben mejorar los requisitos mini-
mos exigidos para el cumplimiento del contrato en el
pliego de prescripciones técnicas particulares.

Las principales incidencias observadas respecto de
la utilizacién de este criterio por las Entidades Gestoras
y por la TGSS han sido las siguientes:

1) Inconcrecion en el pliego de cldusulas adminis-
trativas particulares tanto del contenido como del méto-
do de valoracién de las mejoras. Esta incidencia se pro-
dujo en todas las entidades fiscalizadas, es decir, en el
INSS, en el INGESA, en el IMSERSO, enel ISMy en
la TGSS.

En virtud de lo dispuesto en el articulo 86 del TRL-
CAP los criterios de adjudicacién de los contratos que
sean adjudicados mediante concurso deben ser objeti-
vos, por lo que, a juicio de este Tribunal, no resultan
admisibles criterios en virtud de los cuales se valoren
mejoras que resultan indeterminadas, ya sea en su con-
tenido o en su método de valoracién o en ambos aspec-
tos, ya que requerirdn la concrecién de la Mesa de Con-
tratacién en un momento posterior a la apertura de las
proposiciones de los licitadores.

Efectivamente, en numerosos contratos analizados
los pliegos de cldusulas administrativas particulares
establecieron como criterio objetivo de adjudicacién
las mejoras indeterminadas que pudiera proponer el
licitador, utilizando referencias genéricas tales como
«otras mejoras que redunden en beneficio del servi-
cio...», «Otras mejoras ofertadas por el licitador sobre
los servicios minimos..»se valorardn aquellos medios...
que no se contemplen como obligatorios en el PPT...
que redunden en un beneficio efectivo de la presta-
cién»...»...todos los necesarios», «segin necesida-
des...», y otras expresiones analogas que introdujeron,
en mayor o menor medida, aspectos discrecionales y
subjetivos, y que pudieron influir en la adjudicacién
definitiva.

Asimismo, los pliegos de cldusulas administrativas
particulares se limitaron frecuentemente a establecer la
puntuacién maxima atribuible a este criterio, con expre-
siones como «con un maximo de 15 puntos...» sin
mayores especificaciones al respecto, por lo que, en
definitiva, puede afirmarse simplemente que el pliego
no especificé el método de valoracion.

En estos casos, las mejoras fueron valoradas de
manera detallada por la Mesa de Contratacién poste-
riormente a que tuviera lugar la apertura de las ofertas
de los licitadores, pero no, como hubiera sido necesa-
rio, con cardcter previo a dicha apertura en el pliego de
cldusulas administrativas particulares.

En definitiva, la falta de concrecién previa del con-
tenido de las mejoras asi como de la determinacién del
método para su valoracién, cuestion que ya ha sido cri-
ticada por este Tribunal de Cuentas en anteriores Infor-
mes de Fiscalizacion, privé de disponer de la informa-
cién necesaria y suficiente a los licitadores, en concreto
sobre cuales serfan las mejoras posibles a proponer y
cuales serfan las méds valoradas por el érgano de contra-
tacién, restando con ello transparencia y objetividad al
proceso de concurrencia, en contra de lo dispuesto en el
articulo 3 de la LOFAGE, e introduciendo un excesivo
margen de discrecionalidad en la actuacion del 6rgano
de contratacion.

Ejemplifican la incidencia sefialada los siguientes
contratos:

— Enun contrato (20040350 31/CP-01/05A), cuyo
objeto fue el servicio de limpieza de las oficinas del

CAISS del INSS de Navarra, fueron incluidas como
mejoras, entre otras, las actuaciones adicionales, la pro-
gramacién de los trabajos, la bolsa de horas de trabajo
gratuitas, etc, valorables todas ellas con un maximo
de 10 puntos, sin que los pliegos aportasen ninguna otra
informacién adicional ni precisaran cémo iban a ser
valoradas.

Como consecuencia de esta inconcrecion previa la
valoracién tuvo que ser determinada, «a posteriori»,
por la propia Mesa de Contratacién, que valord indebi-
damente algunas mejoras que, aunque ofertadas por los
licitadores, no estaban previstas especificamente como
tales en los pliegos. Esta circunstancia adquiere ademds
una especial relevancia si tenemos en cuenta, que, como
ocurrid en este caso, la valoracién de las mejoras resul-
16 ser determinante en el resultado definitivo de la adju-
dicacién, tal y como se refleja en el cuadro de valora-
cién siguiente:

CUADRON.* 16

Valoracion de

las proposiciones

Empresa Puntuacién criterio econémico Puntuacién criterio mejoras Puntuacién Total
A 89,36 5,67 95,03
B 90,00 3,98 939
C 88,61 3,78 924

Finalmente, resulté adjudicataria la misma empresa
(A) que habia ejecutado el contrato en afios anteriores,
que, a juicio de este Tribunal, en casos de inconcrecién
de las mejoras y de su contenido, como éste, podria
haber resultado favorecida por ser conocedora de las
necesidades del servicio de que se trate y de las prefe-
rencias del érgano de contratacion.

Especialmente carece de justificacién esta incon-
crecion en la determinacién de las mejoras en los
contratos, que por su reiteracion, como es el caso de
determinados contratos de servicios limpieza, vigi-
lancia, mantenimiento, etc, tienen unas caracteristi-
cas y unas particularidades propias que deberian ser

ya perfectamente conocidas por el érgano de contra-
tacion.

— En un contrato (20040514 2004 C 1009), cuyo
objeto fue el servicio de alojamiento de alumnos que asis-
ten a cursos en el Centro Nacional de Formacién Marftima
de Isla Cristina del ISM, los pliegos incluyeron como cri-
terio objetivo de adjudicacién las «Mejoras ofertadas por
la empresa en relacion con la ejecucion del contrato...hasta
un méximo de 3 puntos», lo que supuso otorgar una pon-
deracién del 37,5% a este criterio, cuya posterior valora-
ci6n en este caso concreto resulté ser determinante en la
adjudicacidn, tal y como puede observarse en el siguiente
cuadro niim. 17 de valoracién de las ofertas.

CUADRON.” 17

Valoracién de ofertas

Empresa Punt:;c;gﬁﬂc;teno Punmla:lcetit;l;:snteno Otros criterios Puntuacion Total
A 3,15 3 05 6,65
B 3,5 L L 55

Como se desprende del cuadro anterior las diferen-
cias en la puntuacién total de los criterios de adjudica-
cién, especialmente en relacién al criterio econémico,

fueron minimas, por lo que resulté ser decisiva en la
adjudicaci6n a favor de una de las empresas la diferen-
cia de puntos otorgada en el criterio mejoras.
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2) Utilizacién indebida de factores de solvencia
como criterio objetivo de adjudicacion.

En el andlisis de los contratos incluidos en la pre-
sente Fiscalizacién este Tribunal de Cuentas ha podido
comprobar que han sido tenidos en cuenta indebida-
mente como criterios de adjudicacion factores o requi-
sitos determinantes en realidad de la solvencia técnica
de los licitadores, como es el caso de la experiencia, las
certificaciones de calidad, la organizacién o los recur-
sos humanos y materiales de la empresa, que no son
susceptibles de tal valoracién. Estos requisitos de sol-
vencia de los licitadores, tal y como reiteradamente ha
manifestado este Tribunal en anteriores Informes de
Fiscalizacion, no son susceptibles de utilizacién como
tales criterios objetivos de adjudicacién, de acuerdo
con lo previsto en los articulos 15.1,17,18,19 y 86
del TRLCAP.

Efectivamente, los criterios de adjudicacién deben
ser pardmetros cuantificables, que incorporen una ven-
taja econdmica para los poderes adjudicadores al tiem-
po que deben referirse a las caracteristicas de la presta-
cién o a las condiciones de ejecucién objeto del
contrato.

En este mismo sentido se expresa la Comunicacién
interpretativa de la Comisién de la UE, de fecha 15 de
Octubre de 2001, que completa la Comunicacién de la
Comisién «Los contratos piblicos en la Unién Euro-
pea», adoptada en fecha 11 de marzo de 1998, respecto
a los criterios objetivos sefiala expresamente que «La
caracteristica comun a los criterios utilizados para valo-
rar las ofertas es que, al igual que los criterios que se
citan a modo de ejemplo, todos ellos deben referirse a
la naturaleza de la prestacién objeto del contrato o a sus
condiciones de ejecucién. Su finalidad es permitir a los
poderes adjudicadores comparar las ofertas de manera
objetiva, a fin de determinar la que mejor responde a
sus necesidades en el marco de un contrato dado. Todo
criterio de adjudicaci6n ha de permitir valorar las cuali-
dades intrinsecas de un producto o servicio...los crite-
rios de adjudicacién deben, por tanto, estar vinculados

al objeto del contrato o a sus condiciones de ejecu-
cién».

No obstante lo expuesto, cabe destacar que en el
transcurso del ejercicio 2003, el INSS ha procedido a
suprimir en los pliegos relativos a los contratos de ser-
vicios de limpieza y de redacci6n de proyectos y direc-
cién de obras, la utilizacién que hacia como criterio de
adjudicacion de factores que eran en realidad determi-
nantes de solvencia de los licitadores, como el equipo
técnico adscrito a la redaccién de los proyectos de
obras, la organizacién o los medios de la empresa, los
certificados de aseguramiento de la calidad, etc. Asi-
mismo, el ISM prohibid la inclusién de tales factores
determinantes de la solvencia en los pliegos aplicables
tanto a los contratos de consultorfa y asistencia para la
redaccién de proyectos y direccién de obras, como a
los contratos administrativos especiales de explotacién
de bares y cafeterfas y/o restaurantes, aprobados ambos
en el afio 2005. De esta forma, las citadas entidades
cumplieron, aunque fuera parcialmente, las Recomen-
daciones reiteradamente manifestadas por este Tribunal
de Cuentas en anteriores Informes de Fiscalizacion de
la contratacion del Sector publico.

— Como ejemplo de la incidencia sefialada cabe
citar el contrato (20040326 17/CP-01/2004), cuyo obje-
to fue el servicio de limpieza de los locales dependien-
tes de la D. P. de la TGSS y de la D. P. del INSS de
Céceres, en el que se incluyd, indebidamente como cri-
terio de adjudicacién la presentacién de Certificados de
Garantfa de Calidad medicambiental por parte de los
licitadores. Como consecuencia de ello el contrato fue
adjudicado a la empresa que aporté los Certificados
[SO14001 (6 puntos) e ISO9001 (4 puntos). En este
caso concreto, si no hubieran sido utilizados los citados
certificados como un criterio de adjudicacidn, el resul-
tado de la adjudicacién hubiera sido favorable a una
empresa distinta (C) de la que resultd adjudicataria (D),
tal y como se refleja en siguiente cuadro ™ nim. 18.

12 Puntuaciones asignadas a las empresas licitadoras del con-
curso incluidas en el Acta 2/04 (Anexo IIT} del expediente de con-
tratacién.

CUADRON.* 18

Cuadro de valoracién de las ofertas

Puntuacién criterio Puntuacién criterio | Puntuacién certificados de o Puntuacién
Empresa - ) ; . Otros criterios
econdmico mejoras garantia de calidad Total
A 60 9 0 10 79
B 59,46 20 0 0 79,46
C 59,10 20 0 10 89,10
D 58,55 20 10 10 98,55

A juicio de este Tribunal, los certificados de calidad
medioambiental, como cualquier otro certificado de
garantia de calidad, constituyen un factor de la solven-

cia de las empresas y, por lo tanto, fueron indebidamen-
te utilizados como criterio objetivo de adjudicacion. En
este sentido, resulta necesario distinguir la valoracién

de los citados certificados de calidad medioambiental,
de la utilizacién como criterio de adjudicacién de cldu-
sulas sociales y ambientales en los procedimientos de
contratacién publica.

Efectivamente, en virtud de la antes citada Comuni-
cacién de la U.E, de 15 de Octubre de 2001, los crite-
rios medioambientales y sociales, siempre que no resul-
ten discriminatorios para los demds miembros
comunitarios, podrian ser incluidos como criterios de
seleccién del contratista (de cualificacién técnica) o, lo
que serfa mds apropiado, a juicio de este Tribunal, ser
incluidos en el propio pliego de prescripciones técnicas
en el momento de determinar el objeto del contrato,
trasladando (y garantizando) asi su cumplimiento a la
fase de ejecucion del contrato.

Asimismo, la Directiva 18/2004 de la U.E permite
la inclusién en los pliegos de determinados criterios de
adjudicacién sociales y medioambientales, a través de
los cuales «pueden contribuir los poderes adjudicado-
res a la proteccion del medio ambiente y al fomento del
desarrollo sostenible al tiempo que se garantiza que los
poderes adjudicadores puedan obtener para sus contra-
tos la mejor relacion calidad/precio».

Por dltimo, los criterios sociales y de cardcter
medioambiental '* podrian también incluirse como cri-

3 En este sentido, cabe citar la Sentencia del Tribunal de Jus-

ticia de la Unién Europea, de fecha 17 de diciembre de 2002, que

terios objetivos de adjudicacién siempre que, como
cualquier otro criterio, tengan relacién con el objeto del
contrato, comporten una ventaja econémica para las
Entidades Gestoras y 1a TGSS y sean especificados en
su contenido y valoracion en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares, garantizando asf la ade-
cuada transparencia y objetividad del procedimiento.

Finalmente, una vez expuestas las deficiencias mds
frecuentemente observadas por este Tribunal en el exa-
men de los criterios objetivos de adjudicacién, como
sintesis del andlisis realizado, a continuacién se refleja
en el siguiente cuadro nim. 19 un resumen de las prin-
cipales incidencias sefialadas en relacién con los cita-
dos criterios aplicados a los concursos por las Entida-
des Gestoras y por la TGSS.

consider6 adecuados los criterios de asignacién de puntos adiciona-
les a las empresas que cumplieran determinadas exigencias medio-
ambientales, especificas y objetivamente cuantificables, relativos al
nivel de las emisiones de 6xidos de nitrégeno y al nivel de ruido de
autobuses en un contrato cuyo objeto fue la prestacién de servicios
de transporte urbano en autobus.

En esta misma linea se ha pronunciado la Sentencia del Tribu-
nal de la Unién Europea, de fecha 4 de diciembre de 2004 al afir-
mar que «La normativa comunitaria en materia de contratacién
publica no se opone a que una entidad adjudicadora establezca, para
la determinacién de la oferta econémicamente mds ventajosa a
efectos de la adjudicacién de un contrato de suministro de electrici-
dad, un criterio consistente en exigir el suministro de electricidad
generada a partir de fuentes de energia renovables...».

CUADRON.*19

Resumen de incidencias observadas en la aplicacion de los criterios objetivos de adjudicacion entidades
gestoras y TGSS (ejercicios 2004/2005)

(En nim. de contratos)
Nd Férmul: Sin férmula | Incoherencia en la Existi6 No prevé I i Se utilizaron I ”
Entidades © rormuas de valoracién delas | umbral de Baja nieoncreaion Factores de reonerecton
contratos | inadecunadas i . . . mejoras : criterio técnico
valoracién mejoras saciedad temeraria solvencia
INSS 96 17 2 3 16 67 70 29 77
INGESA 31 7 12 5 28 24 18 20
IMSERSO 53 47 5 7 49 13 18 30
ISM 23 16 2 4 8 12 8 17
TGSS 121 38 5 2 277 42 64 26 105
TOTAL (en n° de - 125 21 10 59 194 183 99 249
contratos y en %) 39% 6% 3% 18% 60% 56% 31% 1%

Como puede comprobarse en el andlisis del cuadro
anterior referido a las deficiencias mds comunes obser-
vadas en los criterios de adjudicacién aplicados por las
entidades fiscalizadas durante el periodo 2004-2003,
destacan sobre todo las incidencias referidas a la valo-
racion del criterio econdmico. Resulta también signifi-
cativa la deficiente concrecion detectada en el conteni-
do y en el método de valoracion del criterio mejoras,
asi como la insuficiente determinacion previa del crite-
rio técnico en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares. Asimismo, se observa la escasa regulacién

de las bajas temerarias en el 4mbito de la Seguridad
Social y la incorrecta utilizacién de umbrales de sacie-
dad que limitan la valoracién mdxima del criterio eco-
némico.

2. Andlisis por entidades fiscalizadas de los crite-
rios objetivos de adjudicacion utilizados en la contrata-
cion de la Seguridad Social

A continuacién se exponen, de forma separada e
individualizada para cada una de las entidades fiscali-
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zadas, los resultados del andlisis realizado por el Tribu-
nal de Cuentas de los criterios objetivos de adjudica-
cién més frecuentemente utilizados en la contratacién
celebrada en el dmbito de la Seguridad Social durante
los ejercicios 2004 y 2005.

Asimismo, se muestran los resultados obtenidos del
andlisis comparativo de cardcter horizontal realizado
por este Tribunal del grado de homogeneidad existente
en el contenido y ponderacién atribuido por las Entida-
des Gestoras y la TGSS a los criterios objetivos de adju-
dicacién utilizados en contratos con idéntico objeto. En
concreto, este andlisis ha recaido especificamente en los
criterios de adjudicacién aplicados a los contratos de
servicios de limpieza y a los contratos de servicios de
seguridad y vigilancia adjudicados mediante concurso y
celebrados por cada una de las citadas entidades.

2.1 El Instituto Nacional de la Seguridad Social
(INSS). Andlisis de los criterios objetivos utiliza-
dos en la contratacién celebrada

En el presente apartado del Informe se hace, con
cardcter previo, una breve referencia al 4mbito organi-
zativo del INSS vy, posteriormente, se exponen las inci-
dencias mds significativas observadas en el andlisis rea-
lizado por este Tribunal de los criterios objetivos de
adjudicacidn utilizados en la contratacién celebrada
(por concurso) por dicha Entidad Gestora.

2.1.1 Naturaleza y organizacién del INSS en el 4mbi-
to contractual

Durante el periodo que comprende el 4mbito tempo-
ral de esta Fiscalizacion (ejercicios 2004 y 2005) la
estructura orgdnica del INSS ha estado establecida,
sucesivamente, por el Real Decreto 2583/1996, de 13
de diciembre, y por el Real Decreto 469/2003, de 25 de
abril, que modifica parcialmente el anterior.

E1 INSS estd adscrito en la actualidad al Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, a través de la Secretaria
de Estado de la Seguridad Social, y se estructura en los
siguientes tipos de 6rganos:

a) Organos de participacion en el control y vigi-
lancia de la gestién por un lado, como son el Consejo
General y la Comision Ejecutiva y, b) érganos de direc-
ci6n, es decir, la Direccién General, la Secretaria Gene-
ral y las Direcciones o Subdirecciones Generales.

El Director General es el érgano de contratacion de
este Instituto, con las limitaciones que resultan precep-
tivas con relacién a los contratos que, por su cuantia,
requieran la autorizacién previa del titular del Ministe-
rio de adscripcion (en este caso Trabajo y Asuntos
Sociales) o del Consejo de Ministros.

A su vez y de conformidad con los citados Reales
Decretos 2583/1996 y 469/2003, compete a la Subdi-
reccién General de Gestién Econémica y Presupuesta-
ria, entre otras, las competencias en materia de ordena-

cién y tramitacién de la contratacién administrativa del
Instituto, ademds de las relativas a la formulacién de
los planes de actuacién de los servicios de la Entidad
Gestora.

2.12  Criterios objetivos de adjudicacion utilizados
en el INSS. Sus métodos de valoracién

Para lograr una mayor claridad expositiva en el pre-
sente Informe se aborda, en primer término, una breve
referencia a los criterios de adjudicacion incluidos en
los pliegos tipo aprobados por ese Instituto, para a con-
tinuacién analizar los concretos criterios utilizados en
los pliegos de cldusulas administrativas particulares y
aplicados en los contratos celebrados por el INSS. Todo
ello referido al periodo (2004-2005) que abarca la pre-
sente Fiscalizacion.

2.12.1 Establecimiento de los criterios objetivos de
adjudicacion en los pliegos de clatsulas admi-
nistrativas particulares

A) En los pliegos de modelos tipo de clausulas
administrativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha analizado los criterios
objetivos de adjudicacién incluidos en los pliegos de
modelos tipo de cldusulas administrativas particulares,
aprobados por el Director General del INSS e informa-
dos por los Servicios Juridicos Centrales del propio
Instituto, vigentes durante el perfodo fiscalizado (2004-
2005). As, fueron remitidos por dicho Instituto y anali-
zados por este Tribunal los siguientes pliegos tipo para
la contratacién por procedimiento abierto y bajo la
forma de concurso:

1. Pliego tipo para contratos de Suministros,
(aprobado en fecha 20 de mayo de 2002),

2. Pliego tipo para contratos de Servicios, (apro-
bado en fecha 6 de mayo de 2002),

3. Pliego tipo para contratos de Consultoria y
Asistencia, (aprobado en fecha 6 de mayo de 2002),

4. Pliego tipo para contratos de Consultoria y
Asistencia de abogados, (aprobado en fecha 16 de
diciembre de 2003),

5. Pliego tipo para contratos de Obras, (aprobado
en fecha 20 de junio de 2002),

6. Pliego tipo para contratos de redaccién y direc-
cién de proyectos de obras, en concreto un total de 3,
vigentes sucesivamente durante los afios 2004 y 2005
¥

7. Pliego tipo para contratos de servicios de lim-
pieza, (aprobado en fecha 15 de julio de 2005).

Del examen realizado por este Tribunal de los crite-
rios objetivos de adjudicacion incluidos en los citados
modelos de pliegos, cabe destacar que fueron remitidos
numerosos anexos (hasta un total de 10), que contenian

diferentes redacciones «tipo» de los criterios objetivos,
si bien de «cardcter no reglado». Por lo tanto, aunque
de facto existia la posibilidad de aplicar estos criterios,
debfa ser el 6rgano de contratacién del INSS, en cada
caso, el que determinara los concretos criterios aplica-
bles en funcién de las caracterfsticas de cada contrato
en particular.

En este sentido, es necesario precisar que, tal y como
manifest el propio INSS, en el caso de que se produje-
ra alguna «variacion significativa...» en los citados cri-
terios, es decir, variaciones en los pliegos particulares
de la ponderacién atribuida o del contenido descrito en
los pliegos tipo para los criterios objetivos, serfa nece-
sario emitir un nuevo informe de la Asesorfa Juridica
respecto de los pliegos de cldusulas administrativas
particulares, no siendo suficiente, en estos casos, con el
informe juridico emitido respecto de los modelos de
pliegos. Sin embargo, este nuevo informe juridico no
siempre fue emitido a pesar de variar los criterios de
adjudicacion utilizados con respecto a los incluidos en
los pliegos tipo.

Concretamente, y respecto de los criterios objetivos
de adjudicaci6n analizados cabe sefialar, a juicio de este
Tribunal, las siguientes incidencias:

a) En primer lugar, la férmula o método de valora-
cién previstos para valorar el criterio econdmico en los
contratos de obras, asi como en los contratos de redac-
cién de proyectos y direccién de obras, fue inadecuada.
En efecto, las f6rmulas previstas, criticadas reiterada-
mente por este Tribunal, ponderaban respecto de las
bajas de las ofertas presentadas, por lo que su aplica-
cién podia dar lugar a resultados desproporcionados, ya
que con este sistema pueden obtener una elevada pun-
tuacién tanto bajas insignificantes, como otras que por
el contrario supongan verdaderas economias.

b) Asimismo, cabe sefialar que los pliegos tipo
incluyeron, indebidamente, como criterios de adjudica-
cioén requisitos de solvencia de los licitadores, como los
medios materiales y personales o los Certificados de
Garantia de Calidad. En este sentido, y en el caso con-
creto de los pliegos tipo para la contratacién de obras y
para la contratacién de la redaccién de proyectos y la
direccién de obras, algunos de esos factores, que eran
en realidad determinantes de la solvencia de los licita-
dores, fueron incluidos también como requisitos o
medios para la acreditacién de solvencia técnica, lo que
implicaba valorarlos dos veces y confirmaba su indebi-
da utilizacién como criterios de adjudicacién.

¢) No obstante, resulta destacable que en algunos
de los pliegos tipo vigentes antes citados, concretamen-
te los aprobados en el segundo semestre del afio 2005,
para la contratacion de la redaccidn y direccién de pro-
yectos de obras y para la contratacién de servicios de
limpieza, no sélo fueron suprimidos los factores de sol-
vencia como indebidos criterios objetivos de adjudica-
cidn, sino que mejord también el grado de concrecién
del contenido y método de valoracién del criterio de las

mejoras. De esta forma puede afirmarse que fueron
recogidas por el INSS algunas de las Recomendaciones
que este Tribunal de Cuentas ha manifestado reiterada-
mente en sus Informes de Fiscalizacién sobre la contra-
tacién del Sector piblico estatal.

d) Sin embargo, el INSS, al menos durante el
periodo que abarca la presente Fiscalizacion, ain no
habia adaptado como debiera los criterios de adjudica-
cién incluidos indebidamente en otros pliegos tipo tam-
bién vigentes y aprobados con anterioridad al citado
afio 2005. Y ello, a pesar de las propias Instrucciones
dictadas por el Director General del INSS, de fechas 10
de enero de 2001 y de 16 de octubre de 2002, en las
que se dispuso expresamente que, «en ningiin caso debe
figurar como criterio de adjudicacidn...la experiencia
acreditada de las empresas licitadoras, ni tampoco los
medios genéricos, personales y materiales, con que
cuenta aquélla para la realizacién de su actividad
empresarial...».

B) Enlospliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares.

Una vez examinados los criterios objetivos de adju-
dicacién incluidos en los pliegos tipo, a continuacion se
exponen las deficiencias observadas por este Tribunal
en el andlisis de los criterios objetivos de adjudicacién
incluidos en los pliegos particulares y utilizados en la
contratacién celebrada mediante concurso, deficiencias
que, ajuicio de este Tribunal, pudieron afectar en mayor
o menor medida al resultado de las adjudicaciones de
los contratos:

— En primer lugar, y respecto de los pliegos parti-
culares cabe sefialar que, en la mayorfa de los contratos
analizados, no quedé acreditado en el expediente el
cumplimiento del trdmite, de cardcter preceptivo, del
informe de la Asesorfa Juridica sobre el pliego de cldu-
sulas administrativas particulares (articulo 49.4
del TRLCAP).

En efecto, en unos casos a pesar de que los crite-
rios aplicables a un contrato no eran sustancialmente
distintos a los incluidos en los pliegos tipo, sin embar-
go el 6rgano de contratacion no certificé expresamen-
te la correspondencia entre el contenido de los pliegos
tipo y los pliegos particulares aplicables al contrato,
mientras que en otros casos, aun constando la citada
diligencia de conformidad con el pliego tipo, los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares incluye-
ron variaciones excesivas en la ponderacién o en el
contenido de los criterios de adjudicacion previstos en
el modelo tipo lo que, a juicio de este Tribunal, hubie-
ra exigido un nuevo informe de la correspondiente
Asesoria Juridica.

— Asimismo, en numerosos contratos, el contenido
de los pliegos de cldusulas administrativas particula-
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res ™ no garantiz el carécter secreto de las proposicio-
nes hasta el momento mismo de la licitacién publica, al
prever la apertura previa al acto publico de licitacién
del sobre que contuviera aspectos écnicos, valorables
como criterio de adjudicacion, contrariamente a lo esta-
blecido en el articulo 79 del TRLCAP, asi como tam-

4 No se aceptan las alegaciones del actual responsable del

INSS en las que manifiesta el cardcter privado de los contratos
patrimoniales para amparar la indebida inclusién prevista en los
pliegos, de parte de 1a documentacién técnica, valorable como crite-
tio de adjudicacion en un sobre de apertura previa al acto piiblico de
licitacién, ya que resulta contrario al cardcter secreto de las proposi-
ciones previsto en el articulo 79 del TRLCAP aplicable supletoria-
mente a estos contratos en virtud de lo dispuesto en el articulo 9 del
mismo texto Legal.

En este mismo sentido alega, que en la tramitacion de los expe-
dientes de adquisicién patrimonial se utilizan los pliegos de cldusu-
las administrativas aprobados por la TGSS, que es el 6rgano de con-
tratacién competente y responsable, por tanto, del contenido de los
citados pliegos.

bién a los principios de publicidad y transparencia basi-
cos en la contratacién administrativa.

— En segundo lugar, en relacién con los criterios
objetivos de adjudicacion utilizados por el INSS se
exponen las incidencias observadas por este Tribunal
referidas al criterio econdmico, al criterio técnico y al
criterio de las mejoras ya analizadas con cardcter gene-
ral en la Seccién III, epigrafes 1.2.1, 1.2.2y 1.2.3, del
presente Informe.

2.1.2.2  Anadlisis del criterio econdmico

En la contratacién celebrada por el INSS y adjudi-
cada por concurso, el factor precio ha sido, con cardcter
general, el criterio objetivo de adjudicacién que ha
gozado de mayor ponderacién o importancia relativa.

En el siguiente cuadro nim. 20 se reflejan las inci-
dencias generales observadas en el andlisis realizado
del criterio econdmico, que son convenientemente
desarrolladas a continuacion.

CUADRON.* 20

Incidencias generales en la valoracion del criterio econdmico en el INSS

Naturaleza Nede Férmulas que ponderan No prevision de Incohere:l’ma enla Fxistencia de No prevé baja
N " " valoracién de las umbral de .
Contratos contratos respecto de las bajas | formula de valoracion N N temeraria
mejoras saciedad
CAS() 3 16 3 2 3 44
Suministros 11 1 1 1 11
Privados 12 12 12
Total de % 1 3 3 16 67
incidencias

(1).- Consultorfa , asistencia y servicios

Como puede comprobarse mediante el examen del
cuadro anterior, las principales deficiencias observadas
en la valoracién del criterio econémico fueron las
siguientes:

a) En numerosos contratos analizados, principal-
mente en los contratos de asistencia técnica celebrados
para la redaccién de proyectos y direccién de obras,
fueron utilizadas formulas para valorar el criterio pre-
cio en funcidn de las bajas de las ofertas. La aplicacién
de estas férmulas puede dar lugar a resultados despro-
porcionados, lo que no permite una adecuada pondera-
cién del criterio precio en relacién con los restantes
criterios objetivos de adjudicaci6n, ya que diferencias
minimas en las bajas de las ofertas pueden dar lugar a
grandes diferencias en la puntuacion.

b) En2 contratos este Tribunal ha constatado la
ausencia en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares de una concreta férmula o método de valo-
racién del criterio econémico, contrariamente a los
principios de transparencia y objetividad que deben
regir la contratacién publica.

Estos contratos fueron: el contrato acabado de citar
(20040247 46/CP-0004/05), y el contrato (20040145 46/
CP-0002/05) cuyo objeto fue el servicio de limpieza de
diversos locales dependientes de la D. P. del INSS de
Valencia, durante el ejercicio 2004.

De ellos cabe destacar el primer contrato,
(20040247 46/CP-0004/05) cuyo objeto fue el servicio
de explotacion de la cafeteria y comedor de la Direc-
cién Provincial del INSS de Valencia, en el que los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares se limita-
ron a establecer la ponderacion del criterio econémico
con un méximo del 50%, pero sin especificar la concre-
ta férmula de valoracién que seria aplicable.

c) En 3 de los contratos examinados no existié la
adecuada coherencia entre la ponderacion otorgada al
criterio econdémico en los pliegos y la ponderacion real
obtenida como consecuencia de la valoracién de las
mejoras, por lo que la ponderacién del precio fue en la
practica menor que la inicialmente atribuida en los plie-
208.

Como ejemplo de la incidencia sefialada cabe citar
un contrato, (20040080 9/2004) cuyo objeto fue el ser-

vicio de clasificacién, preparacién y grabaci6n digitali-
zada de documentos administrativos para la Direccién
Provincial del INSS de Cédiz, en el que fue incluido
como criterio de adjudicacidn, con una ponderacién
del 15%, la mejora en los servicios ofertados consisten-
te en que la oferta incrementara en una persona mas el
nimero minimo de personal previsto (12 personas). Sin
embargo, el resultado de la adjudicacién no fue cohe-
rente con la ponderacién prevista en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares y que otorgaba
mucha mayor importancia al criterio econémico con
una ponderacién del §0%.

En efecto, la oferta mds barata fue por un importe
de 267.257 euros, mientras que la empresa que presen-
16 la oferta mds cara, por importe de 299.744 euros, fue
la que resulté finalmente adjudicataria, ya que esta
empresa fue la tinica que ofertd la mejora de un trabaja-
dor mds. Es decir, fue mas valorado un incremento
del 8% en el personal ofertado que una baja en el pre-
cio del 11%. De ello podria derivarse ademds que, en
realidad, la mejora ofrecida pudiera resultar compensa-
da con un incremento en la oferta econdmica, puesto
que la empresa que ofertara mas caro pero aportase un
trabajador més obtendrfa mayor puntuacion que la mas
econdmica.

Estos 3 contratos fueron: el contrato ya citado
(20040080 9/2004), el contrato (20040061 1/CP-1/04),
cuyo objeto fue el suministro de sistemas de gestion de
espera inteligente para diversas unidades de atencion al
publico del INSS, y el contrato (20040216 1/CP-01/05)
cuyo objeto fue el servicio de mantenimiento integral
del edificio sede de la D. P. del INSS de Valencia,
durante los afios 2005 y 2006.

d) Ennumerosos contratos de los examinados fue-
ron incluidos indebidamente en la valoracién del crite-
rio econdmico umbrales de saciedad o limites maximos
de valoracién de las ofertas presentadas, por encima de
los cuales las bajas ofertadas por los licitadores no fue-
ron valoradas. Asimismo, en algunos casos, como con-
secuencia de una deficiente prictica administrativa, los
pliegos establecieron un umbral de saciedad y regula-
ron simultdneamente la baja temeraria, si bien esta tlti-
ma no tendria ninguna eficacia practica, puesto que, la
acreditacion por parte de los licitadores de la viabilidad
de su oferta econémica, no darfa lugar a una mayor
puntuacién en el criterio precio (precisamente por la
aplicacién del citado umbral de saciedad).

e) Por dltimo cabe sefialar que, este Tribunal ha
observado que en la mayorfa de los contratos analiza-
dos, los pliegos de cldusulas administrativas no previe-
ron los pardmetros para determinar la baja temeraria ®

15 No se pueden aceptar las alegaciones del actual responsable
del INSS en las que manifiesta el cardcter potestativo de la regula-
cién de la baja temeraria en los contratos adjudicados mediante
concurso. La opinién de este Tribunal, manifestada en anteriores
Informes de Fiscalizacién, es que de conformidad con el articulo 86.3
del TRLCAP, cuando el criterio econémico sea un criterio de adju-
dicacién del concurso resulta obligatorio para el 6rgano de contrata-

de las ofertas econdmicas, mientras que en otros los
pliegos de cldusulas, si regularon la temeridad expresa-
mente, lo que refleja la falta de uniformidad existente
en relacién con la regulacion de la baja temeraria en los
CONCULSOS.

2.1.2.3 Andlisis del criterio técnico

Con frecuencia se ha observado una insuficiente
concrecion en la determinacién del contenido y de la
forma de valoraci6n del criterio tcnico previsto en los
pliegos de cldusulas administrativas particulares. A jui-
cio de este Tribunal, la concrecién previa del contenido
y de la forma de valoracion de los criterios de adjudica-
cién resulta precisa siempre y mds atin en este caso, por
tratarse de un criterio principalmente de cardcter subje-
tivo, en cumplimiento de los principios de objetividad y
transparencia.

Ejemplifica la incidencia sefialada el contrato,
(20040058 04/000027) cuyo objeto fue la redaccién del
proyecto basico y de ejecucion y direccion de las obras
de reforma de un local destinado a Agencia de la Segu-
ridad Social en Vizcaya, en el que se hace referencia a
la «solucién técnica ofertada 40%» o al «desarrollo del
programa de necesidades 35%», sin especificar ni con-
cretar qué aspectos serfan valorados ni cémo serfan
valorados, introduciendo un margen de discrecionali-
dad excesivo que no fue conforme con la transparencia
y la objetividad que deben regir en la contratacién
administrativa.

Asimismo, en el contrato (20040156 01/CP-
03/2004) cuyo objeto fue la redaccién del proyecto
basico de ejecucién y direccion de las obras de reforma
de un local en Vitoria, el criterio técnico no fue sufi-
cientemente detallado en los pliegos ya que no fueron
establecidos los pardmetros o la forma de valoracién y
de reparto de la puntuacién. Asi, por ejemplo, la pre-
sentacion del programa de trabajo fue utilizado como
criterio de adjudicacion, con una ponderacion del 15%,
sin la suficiente especificacién en cuanto a qué aspec-
tos serfan concretamente valorados.

2.1.2.4  Anélisis del criterio mejoras

Con excesiva frecuencia los pliegos de cldusulas
administrativas particulares de los contratos establecie-
ron como criterio objetivo de adjudicacién las mejoras
indeterminadas, con referencias excesivamente genéri-
cas tales como las «eventuales mejoras ofrecidas por el
licitador...siempre que las mismas redunden en benefi-
cio de la prestacion..., otras prestaciones valorables
econdmicamente...», U otras expresiones anilogas que
introdujeron, en mayor o menor medida, aspectos dis-
crecionales y subjetivos, que pudieron influir en la

cién la regulacion en los pliegos de cldusulas administrativas de los
pardmetros que permitan apreciar la temeridad de las ofertas econd-
micas presentadas por los licitadores.
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adjudicaci6n definitiva y que no resultaron acordes con
los principios de transparencia y objetividad que deben
regir la contratacién administrativa.

Asimismo, también fue frecuente que la forma de
valoracién de este apartado fuera indeterminada, pre-
viendo tUnicamente la puntuacién maxima que serfa
otorgada al criterio mejoras, con expresiones como que
se valorard «con un médximo de 20 puntos», sin estable-
cer mayores especificaciones en el pliego que, en defi-
nitiva, no concretd de reparto de puntos de cada una de
las mejoras.

A juicio de este Tribunal, esta inconcrecién en la
determinacion de las mejoras carece especialmente de
justificacién en aquellos contratos, como es el caso de
los contratos de servicios de limpieza, vigilancia o
mantenimiento, que por su reiteracion y frecuencia tie-
nen unas caracteristicas y particularidades que deben
ser ya perfectamente conocidas por el érgano de con-
tratacion.

Como ejemplos de esta incidencia, cabe citar los
siguientes contratos:

— Enun contrato (20040350 31/CP-01/05A), cuyo
objeto fue el servicio de limpieza de las oficinas del
CAISS de Navarra, fueron incluidas como mejoras,
entre otras, las actuaciones adicionales ofrecidas, la
programacién de los trabajos, el ofrecimiento de fre-
cuencias superiores en el servicio, la oferta de bolsa de
horas de trabajo gratuitas, etc, valorables todas ellas
con una puntuacién total mdxima de 10 puntos, sin que
los pliegos precisaran como iban a ser valoradas cada
una de las mejoras citadas.

Como consecuencia de esta inconcrecion previa, la
forma de valoracion fue determinada «a posteriori» por
la propia Mesa de Contratacién que, ademds, valoré
indebidamente, a juicio de este Tribunal, algunas mejo-
ras que, aunque ofertadas por los licitadores, no estaban
previstas especificamente en los pliegos. Esta circuns-
tancia adquiri6 especial relevancia si tenemos en cuenta
que, en este caso, la valoracion de las mejoras fue deter-
minante en el resultado definitivo de la adjudicacion.
Finalmente, resultd adjudicataria la misma empresa que
habia ejecutado el contrato en afios anteriores la cual, a
juicio de este Tribunal, en los casos de inconcrecién,
como éste, podria resultar favorecida por ser perfecta-
mente conocedora de las necesidades del servicio y de
las preferencias del 6rgano de contratacién.

— En un contrato (20040219 6/CP-05/05), cuyo
objeto fue el servicio de limpieza para los inmuebles
dependientes de la D.P. de Granada, el INSS incluyé en
el pliego de cldusulas la valoracién como criterio de
adjudicacién de las eventuales mejoras ofertadas sobre
los servicios minimos, es decir mejoras tales como,
«actuaciones adicionales, programacion de los trabajos,
bolsas de trabajo gratuitas...», que serfan valoradas «...
siempre, a juicio exclusivo de la entidad...», con una
puntuacion mdxima de 15 puntos, pero sin establecer
mayores especificaciones al respecto. Por lo tanto, en

realidad los licitadores no conocian previamente la
valoracién de cada mejora, concediéndose un excesivo
margen de discrecionalidad a la Administracién contra-
tante.

Ademds, en este caso, la valoracién posterior de
estas mejoras pudo ser determinante en la adjudicacién,
teniendo en cuenta que las diferencias entre las ofertas
econdmicas de las empresas licitadoras fueron mini-
mas: Asf, la empresa (A) obtuvo un total de 84,62 pun-
tos, la empresa (B) de 85 puntos y la empresa (C)
de 84,88 puntos. Asimismo, como consecuencia de la
indefinicién previa sefialada, consta en el informe de
valoracién de las ofertas que las empresas ofrecieron
algunas mejoras (como maquinaria adicional o meca-
nismos de supervisién), que no fueron consideradas, ni
valoradas por la Mesa de Contratacion.

— En un contrato (20040249 46/CP-0001/05),
cuyo objeto fue el servicio de traduccién de documen-
tos de expedientes de prestaciones, tramitados al ampa-
ro de la normativa internacional de Seguridad Social,
fue valorada con 15 puntos toda aquella oferta que
incluyera més idiomas, aparte de los obligatorios, pero
sin que fuera concretado el método de valoracién en
funcién del precio ofrecido para dichos idiomas.

En efecto, sin perjuicio de la dudosa utilidad que, a
juicio de este Tribunal, podia obtener el INSS con la
introduccién de un criterio de adjudicacion tan genéri-
co, la evidente falta de concrecién de la valoracién del
citado criterio fue puesta de manifiesto por la propia
Mesa de Contratacién. Asi, en el Acta de la citada Mesa,
de fecha 23 de septiembre de 2004, en la que fueron
valoradas las ofertas, se indicd que, efectivamente, «se
constata la dificultad que existe para realizar la ponde-
racion del nimero de idiomas ofertados», resolviendo
la propia Mesa, en aquel mismo momento, posterior a
la apertura de las proposiciones de los licitadores, cua-
les debian ser los criterios de valoracion aplicables, lo
que, a juicio de este Tribunal, constituyé una forma de
actuar improcedente, y ello por los motivos expuestos a
continuacion:

a) En primer lugar, porque en el pliego de cldusu-
las no debid incluirse como criterio de adjudicacién el
nimero de idiomas ofertados sin tener en cuenta qué
idiomas podian ofertarse, ni el precio al que serfan ofre-
cidos, ya que bastaria con oftecer todos los idiomas
existentes a cualquier precio para desequilibrar la pun-
tuacion en favor de quién lo hiciere (como efectivamen-
te asi ocurrid).

b) En segundo lugar, los criterios de valoracién
fueron determinados posteriormente a que tuviera lugar
la apertura de las ofertas, lo que supuso introducir un
alto grado de discrecionalidad, mds atin cuando, tam-
bién con cardcter posterior, fue modificada la puntua-
cién maxima otorgada en los pliegos a este criterio,
pasando de ser valorado este criterio de un miximo
de 15 puntos posibles previsto en los pliegos de cldusu-
las a serlo con 10 puntos.

c) Pues bien, precisamente la valoracién del «nim.
de idiomas ofertados excluidos los obligatorios», fue el
criterio definitivo en la adjudicacién. Asi, la oferta que
resultd adjudicataria ofrecia la traduccién de 7 idiomas
no obligatorios y ofertd ademds el «resto de idiomas
del mundo» a un precio «mdximo de cincuenta cénti-
mos» por palabra, por lo que la Mesa de Contratacién
le valord un total de 42 idiomas y le otorgd 10 puntos.
Sin embargo, otro de los licitadores oferté un mayor
nimero de idiomas, en concreto el idioma de 83 paises,
y a un precio mds econdmico, de treinta y cinco cénti-
mos por palabra para cada uno de ellos, y sin embargo
pese a ello sélo obtuvo idéntica puntuacion.

— En un contrato, (20040213 9/CP-08/05) cuyo
objeto fue el servicio de limpieza de los centros depen-
dientes de la D. P. del INSS de Madrid, fueron inclui-
das como criterio de adjudicacion las eventuales mejo-
ras ofrecidas sobre los servicios minimos tanto en
prestaciones como en horarios, con una valoracién
mdxima de 14 puntos, el eventual ofrecimiento de bol-
sas de trabajo gratuitas, con un méximo de 6 puntos, y
las eventuales mejoras sobre medios materiales mini-
mos, con un maximo de 5 puntos.

Esta inconcrecién previa dio lugar a un margen
excesivo de discrecionalidad en la valoracion posterior
de las ofertas, que quedé plasmada en el propio Infor-
me técnico incorporado al expediente, donde se sefiala
que «la primera operacién que se ha efectuado dentro
del andlisis cuyo resultado es el presente informe, ha
sido la de determinar qué mejoras se entienden como
de efectivo beneficio para la entidad y su puntuacién a
otorgar dentro del criterio».

Asi, por ejemplo, en la valoracién de las mejoras
consistentes en la oferta de bolsas de trabajo gratuitas,
la Mesa de Contratacién otorgd una puntuacién, en
funcién del nimero de horas ofertado, algo que sin
embargo no habia sido previsto en el pliego. En efecto,
el apartado tercero del mencionado informe técnico
expresd que, «...partiendo de una puntuacién maxima
de 6 para aquellas empresas que oferten un numero de
horas igual o superior a 500 horas, entendemos que
podria otorgarse la puntuacién siguiente...». Por su
parte, la mejora consistente en la «aportacion de maqui-
naria especializada para una mejor realizacion del ser-
vicio...», tampoco fue prevista en los pliegos en su con-
tenido especifico ni en su forma de puntuacion, privando
asi a los licitadores de la informacién necesaria y sufi-
ciente relativa a cuales serfan las mejoras mds valoradas
por el érgano de contratacidn y restando transparencia
y objetividad al proceso de concurrencia.

— En un contrato, (20040061 1/CP-1/04) cuyo
objeto fue el suministro de sistemas de gestién de espe-
ra inteligente para diversas unidades de atencién al
publico del INSS, fue incluido como criterio de adjudi-
cacion la propuesta de «Otras prestaciones valorables
econdmicamente, siempre que sean de interés para el
INSS, y mejoren o aporten valor afiadido al objeto del
contrato». Este criterio permanecié indeterminado tanto

en su contenido como en el método de valoracién apli-
cable, configurdndose ademds como el segundo criterio
de adjudicacién en orden de importancia con un 40%
de la puntuacién total.

Ademas, en este caso concreto este criterio de las
mejoras cobré mayor importancia en detrimento del
criterio econdmico, al establecer los pliegos un limite
méximo de valoracién para este Gltimo de 116.018
euros, lo que pudo haber dado lugar a que posibles
bajas en el precio superiores al citado umbral de sacie-
dad se sustituyeran por estas mejoras, obteniendo con
ello los licitadores mayor puntuacion conjunta, pese a
ser las mejoras un criterio de menor importancia.

Finalmente, el criterio de las mejoras fue el factor
decisivo en la adjudicacién que se realizé en favor de
una de las propuestas de los licitadores (la mds cara).
En este caso fue valorada la oferta de mejora que reali-
26 la empresa adjudicataria de llevar a cabo «la actuali-
zacién gratuita de todo el software de los 93 sistemas
actualmente instalados en el INSS», elemento que era,
a juicio de este Tribunal, de dudosa valoracién como
mejora del objeto del contrato (la instalacién del siste-
ma de espera inteligente en 33 unidades de atencién al
publico del INSS), ya que no satisfacia mejor la necesi-
dad prevista en la memoria justificativa de la contrata-
cion, (sin perjuicio de su l6gica utilidad para el INSS).
Por ello, en opinidn de este Tribunal, el 6rgano de con-
tratacion no debid valorar esta mejora.

Cabe afiadir, por dltimo, que la empresa adjudicata-
ria de este contrato habfa sido la adjudicataria en los
ejercicios anteriores de los equipos previamente insta-
lados en otras unidades del INSS, por lo que, atin en el
supuesto de haber estado expresamente prevista esta
mejora en el pliego de cldusulas administrativas parti-
culares, dificilmente habrian podido ofertarla otros lici-
tadores.

— En un contrato, (20050340 9/06), cuyo objeto
fue el servicio de mantenimiento de los sistemas de cli-
matizacién y de las instalaciones fijas contra incendios
de los edificios sede de la D. P. del INSS en Barcelona,
fueron incluidas como criterio de adjudicacién las posi-
bles mejoras que fueran ofertadas por los licitadores en
relacion con las prestaciones y actividades que se defi-
nian en el pliego de prescripciones técnicas, sin mayo-
res especificaciones al respecto. Por lo tanto, fue en el
informe de valoracién posterior de la Mesa de Contra-
tacién, donde fueron concretadas cuales de las mejoras
presentadas por los licitadores serfan valoradas y la
puntuacion asignada a cada una de ellas, siendo ademés
este criterio el que resultd determinante en la adjudica-
cion definitiva.

b) En numerosos contratos, todos ellos de consul-
torfa y asistencia y de servicios, fueron utilizados inde-
bidamente factores realmente determinantes de la sol-
vencia de los licitadores como criterio objetivo de
adjudicacion. En unos casos, fue valorada la adscrip-
cién de medios materiales o personales a la concreta
ejecucién del contrato, prevista como posible requisito
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de solvencia adicional en el articulo 15.3 del TRLCAP,
mientras que en otros contratos fueron valorados otros
factores determinantes también de la solvencia de los
licitadores, como la experiencia, los recursos humanos
o materiales de la empresa, los Certificados de Garantia
de Calidad o los cursos de formacién y perfecciona-
miento que las empresas prestaban a su propio perso-
nal.

Como ejemplos de la incidencia sefialada cabria
citar, entre otros, los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040154 01/CP-04/2004)
cuyo objeto fue la redaccion del proyecto béasico y de
ejecucion y direccién de las obras de reforma de 2
naves industriales en Vitoria, fue incluido como criterio
de adjudicacidn el equipo técnico adscrito a la redac-
cién del proyecto y a la direccién de la obra, con un
coeficiente de ponderacién del 15%. Concretamente
fueron valorados la organizacién, los medios propues-
tos para la redaccién del proyecto y, en su caso, la orga-
nizacion, medios y dedicacién temporal que el licitador
estaba dispuesto a garantizar a la direccién de la obra
durante su ejecucion.

Fue valorada, asimismo, la relacién del personal
técnico cualificado y con experiencia asignado a la
redaccion del proyecto y dedicado a la ejecucién de la
obra. En este sentido, cabe sefialar que el propio pliego
de cldusulas ya habia exigido como medio de acredita-
cién de la solvencia técnica de las empresas la presen-
tacién de las titulaciones académicas y profesionales,
en particular, del personal responsable de la ejecucién
del contrato, y la relacién de los principales servicios
realizados en los tltimos tres afios. En definitiva, los
medios para acreditar que el licitador disponia de la
experiencia y solvencia suficiente para poder cumplir
el contrato.

— En un contrato, (20040240 739/CP-02/2004)
cuyo objeto fue el servicio de limpieza integral en el
edificio sede de la D. P. del INSS de Milaga, fueron

incluidos como criterios de adjudicacion la acredita-
cién por la empresa licitadora del certificado de asegu-
ramiento de la calidad ISO-9000 6 9002, con una valo-
racién de § puntos, asf como los cursos de formacién y
perfeccionamiento que la empresa licitadora impartiera
al personal que prestaria el servicio en el INSS, con una
valoracién de 2 puntos.

No obstante, como ya se ha expuesto anteriormente,
en relacion con la indebida utilizacién por este Instituto
de factores determinantes de la solvencia de los licita-
dores como criterios de adjudicacion, resulta destaca-
ble sefialar que, en consonancia con los pliegos tipo
aprobados por el INSS en el segundo semesire del
afio 2003, en los contratos de servicios de limpieza y de
asistencia para la redacci6n y direccién de proyectos de
obras adjudicados en el afio 2003, fueron suprimidos
como criterios de adjudicacion los factores determinan-
tes de la solvencia de los licitadores.

Asimismo, en cuanto a la frecuente inconcrecién
denunciada respecto al contenido y la forma de valora-
cién de las mejoras, igunalmente criticada reiteradamen-
te por este Tribunal en sus Informes, también fue prac-
ticamente solventada en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares de estos contratos en parti-
cular.

Por lo tanto, es preciso destacar que, a partir del
ejercicio 2003, el INSS haya recogido, aunque sea par-
cialmente, las recomendaciones que este Tribunal de
Cuentas ha venido proponiendo reiteradamente en sus
anteriores Informes de Fiscalizacion sobre la contrata-
cion del Sector publico estatal.

Por tltimo, una vez expuestas las deficiencias mds
frecuentemente observadas por este Tribunal en el exa-
men de los criterios objetivos de adjudicacién, como
sintesis del andlisis realizado, a continuacién se refleja
en el siguiente cuadro nim. 21, un resumen de las prin-
cipales incidencias sefialadas en relacién con los cita-
dos criterios aplicados a los concursos celebrados por
el INSS.

CUADRON.”21

Resumen de incidencias en los criterios objetivos de adjudicacion del INSS

. . Incoherencia 4 oo
Naturaleza Nde ) No acredita ) No. Férmulas ) Sin enla Umbral | No prevé Mejoras Factores cl}rnelno
informe Asesorfa | garantiza | . férmula de " de Baja . de téenico
contratos | contratos o inadecuadas ., | valoracién de . .| indeterm. . "
Juridica el secreto valoracién . saciedad | temeraria solvencia | Inconcrecién
Ias mejoras
CAS 3 33 - 16 2 2 3 4“4 59 29 60
inistros 11 [ - 1 1 1 11 11 - 11
Privados 12 - 12 12 12 - - [
Total 39 12 17 2 3 16 67 70 29 77
incidencias 9%
enn’y % 41% 13% 18% 2% 3% 17% 0% 3% 30% 80%

Como puede observarse del andlisis del cuadro ante-
rior, en mas del 50% de los contratos examinados este
Tribunal ha observado incidencias relativas a la insufi-
ciente concrecion en los pliegos en relacién con el con-

tenido del criterio técnico, asi como en relacién con la
indeterminacién en el contenido y el método de valora-
cién del criterio de las mejoras y con la escasa regula-
cién de la baja temeraria. Estas incidencias se produje-

ron principalmente en los contratos de consultoria y
asistencia y de servicios.

2.12.5 Andlisis especifico de los criterios objetivos
de adjudicacion utilizados en los contratos
para la prestacién de servicios de limpieza y
en los contratos de los servicios de seguridad
y vigilancia del INSS

En el presente epigrafe se reflejan los resultados
obtenidos por este Tribunal del andlisis comparativo
realizado sobre el grado de homogeneidad existente en
los criterios objetivos de adjudicacion utilizados para la

contratacion de los servicios de limpieza y de los servi-
cios de seguridad y vigilancia celebrados por el INSS,
en los ejercicios 2004 y 2005.

A) Contratos de servicios de limpieza.

En el examen realizado de los criterios de adjudica-
cion aplicados a estos contratos de servicios de limpie-
za, este Tribunal de Cuentas ha observado la falta de
justificacién en la distinta ponderacién otorgada por el
INSS al criterio econémico, que oscilé entre el minimo
del 60% y el maximo del 90%, tal y como queda refle-
jado en el siguiente cuadro nim. 22.

CUADRON.°22
Ponderacion del eriterio econémico (en n.° de contratos) contratos de servicios de limpieza del INSS
onderacion
60% 70% 75% 80% 85% 90% TOTAL
Ejercicios
2004 1 1 4 2 2 1 11
2005 1 - - 10
TOTAL 1 1 13 3 2 1 21

Como puede observarse en el cuadro anterior, en el ejer-
cicio 2004 no ha existido en el INSS homogeneidad enrela-
cién con la ponderacién otorgada a este criterio objetivo de
adjudicacion para la contratacién del mismo servicio.

Asimismo, la falta de uniformidad sefialada también
se produjo en relacidn con el criterio de las mejoras del
servicio, como consecuencia, al menos en parte, de la
inconcrecién respecto al contenido y la forma de valo-
racién de este criterio de adjudicacion. Efectivamente,
tal y como ha quedado sefialado anteriormente en el
presente Informe, los pliegos incluyeron como criterio
de adjudicacién mejoras indeterminadas. Esta indeter-
minacién supuso que las mejoras tuvieran que ser nece-
sariamente concretadas y valoradas por la Mesa de
Contratacién, con posterioridad a la apertura de las
ofertas, contrariamente a la transparencia y objetividad
que debe regir la contratacién administrativa.

— Como ejemplo de la falta de homogeneidad en
la valoracién general de las mejoras, cabe citar la valo-
racién como criterio de adjudicacién de los cursos de
formaci6n, que ha sido comprobada en diversos contra-
tos, mientras que en un contrato, (20040350 31/CP-
01/05A) cuyo objeto fue el servicio de limpieza de las
oficinas de la Subdireccién de Incapacidades de la D.P.

de Navarra, esta misma propuesta no fue valorado por
la Mesa de Conlratacién precisamente por no ser consi-
derado como «una mejora significativax.

No obstante, cabe destacar la aprobacién por el
Director General del INSS, el 15 de julio de 2003, de
un pliego tipo de cldusulas administrativas particulares
para la contratacion del servicio de limpieza, que inclu-
y6 nuevos criterios objetivos de adjudicacién lo que
conllevé que fueran solventadas las deficiencias sefiala-
das en los contratos de servicios de limpieza analizados
por este Tribunal lo que pudo comprobarse ya en los
contratos adjudicados en el mes de diciembre de 2005.

B) Contratos de servicios de vigilancia y seguri-
dad.

En el examen realizado de los criterios de adjudica-
cién aplicados por el INSS a los contratos de servicios
de vigilancia y seguridad, este Tribunal ha observado la
falta de motivacién de la distinta ponderaci6n otorgada
al criterio econdémico, que oscild entre el minimo
del 40% y el maximo del 85% para la contratacion del
mismo servicio, tal y como queda reflejado en el
siguiente cuadro nim. 23.

CUADRON.* 23

Ponderacion criterio econémico (en n.’ de contratos) contratos de servicios de seguridad y vigilancia del INSS

Ponderacién
40% 70% 75% 80% 85% TOTAL
Ejercicios
2004 L 3 - 3 7
2005 - L 4 L - 6
TOTAL 1 1 7 1 3 13
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Tal y como queda reflejado en el cuadro anterior,
tampoco en este caso ha existido homogeneidad en
relacién con la ponderacién otorgada al criterio econd-
mico para la contratacién del mismo servicio.

A juicio de este Tribunal, como en el caso ya anali-
zado de la contratacién del servicio de limpieza, la
heterogeneidad sefialada también se produjo en la apli-
cacién del criterio de las posibles mejoras del servicio
prestado, favoreciendo esta falta de uniformidad la
inconcreci6n previa existente en el pliego de cldusulas
en relacién al contenido y a la forma de valoracién de
dichas mejoras. En efecto, fue la Mesa de Contratacién
la que concretd, en cada caso, las mejoras valorables
ofertadas por los licitadores y su concreta puntuacion,
restando con ello transparencia al procedimiento.

— Esta falta de homogeneidad y coherencia en la
aplicacion de los criterios de adjudicacion, la mues-
tran 2 contratos ', el contrato (20020526 B-78-976263)
cuyo objeto fue el servicio de vigilancia de los centros
dependientes de la Direccion General del INSS durante
los afios 2003 y 2004, y el contrato (20020527 B-78-
976263) cuyo objeto fue el servicio de vigilancia de los
centros dependientes de la Direccién Provincial de
Madrid del INSS durante 2003 y 2004, celebrados
simultineamente con la misma empresa para la vigilan-
cia de dependencias de la Direccién Provincial del
INSS de Madrid.

En efecto, a pesar de que el 6rgano de contratacién
fue en ambos casos el Director General del INSS y que
actud la misma Mesa de Contrataci6n sin embargo los
criterios objetivos de adjudicacién aplicados fueron
distintos, resultando adjudicataria la misma empresa en
ambos contratos. Las diferencias observadas en los
citados criterios fueron las siguientes:

a) Enel primer contrato, (20020526 B-78-976263)
el segundo criterio de adjudicacién en importancia fue
el «estudio particularizado del servicio y plan-propues-
ta de vigilancia...», criterio excesivamente genérico
que, a juicio de este Tribunal, pudo favorecer a la
empresa que venfa prestando el servicio y que, efectiva
y finalmente resulté adjudicataria. No obstante, resulta
destacable que a pesar de la notable importancia que
tuvo este criterio en el contrato citado, sin embargo no
fuera incluido como un factor valorable en el otro expe-
diente (20020527 B-78-976263).

b) En ese mismo primer contrato (20020526 B-
78-976263) se establecié como criterio objetivo de
adjudicacion el de las mejoras que pudieran ofertar los
licitadores, sin determinar su contenido posible. Por el
contrario, en el otro contrato (20020527 B-78-976263)

1o Estos contratos han sido analizados en el presente Informe
ya que prorrogaron su vigencia durante el ejercicio 2004, no obs-
tante lo cual no han sido incluidos en los cuadros relativos ala con-
tratacién de estos servicios puesto que, en los citados cuadros, sélo
se han reflejado los contratos que fueron adjudicados durante los
ejercicios 2004 y 2005.

fueron concretados en el pliego los aspectos en los que
deberfan incidir las mejoras, sin petjuicio de la posible
valoracién de otras. Por ello, el dmbito de discreciona-
lidad del érgano de contratacién resultd considerable-
mente mds amplio en el primero de los contratos cita-
dos.

¢) En ambos contratos la aportacion de certifica-
dos de aseguramiento de la calidad constituyé, impro-
cedentemente, como ya se ha sefialado en este Informe,
uno de los criterios objetivos de adjudicacion, si bien
en el primero de los contratos (20020526 B-78-976263)
se le atribuyé una valoracion de 5 puntos, en tanto que
en el otro contrato, en el que este criterio result ser
decisivo, la puntuacion asignada fue de 10 puntos.

En definitiva, para la contratacién de un servicio
idéntico fueron aplicados criterios de adjudicacion dis-
tintos por parte del mismo 6rgano de contratacién y,
ademds, otros criterios que eran iguales fueron valo-
rados de manera diferente, sin motivacién alguna que
justificase estas circunstancias. Resulta ademds desta-
cable que finalmente fuese la adjudicataria la misma
empresa en ambos contratos. A juicio de este Tribunal,
todo ello pone de manifiesto que estas contrataciones
se produjeron en un marco contrario a los principios de
transparencia y objetividad que deben inspirar la con-
tratacién administrativa, otorgando al érgano de contra-
tacién un excesivo margen de discrecionalidad.

Por otra parte, en los contratos de servicios de vigi-
lancia, a diferencia de los contratos de servicios de lim-
pieza acabados de analizar, el INSS continud incluyen-
do y valorando indebidamente factores determinantes
de la solvencia de los licitadores como criterio de adju-
dicacién, tales como los Certificados de Garantia de
Calidad o los medios materiales y personales propios
de las empresas.

— En este sentido, cabe destacar que en un contra-
to (20050020 33/CP-0001/05) cuyo objeto fue la con-
tratacién de 3 vigilantes de seguridad para diversos
centros de la D. P. del INSS en Asturias, fue valorado
como criterio de adjudicacion el Certificado UNE-EN-
ISO-9000 6 9002 (valorado con 10 puntos) y el estudio
del servicio, referido a los medios materiales y tcnicos
que la empresa pondria para la prestacion del servicio
(con 10 puntos).

2.2 El Instituto Nacional de Gestién Sanitaria
(INGESA). Andlisis de los criterios objetivos uti-
lizados en la contratacién celebrada

En el presente apartado del Informe se expone, con
cardcter previo, una breve referencia al &mbito organi-
zativo del INGESA para posteriormente, analizar los
criterios objetivos de adjudicacién més frecuentemen-
te utilizados en la contratacién celebrada por ese Ins-
tituto.

2.2.1 Naturaleza y organizacién del INGESA en el
dmbito contractual

El INGESA, con naturaleza de Entidad Gestora de
la Seguridad Social y dotado de personalidad juridica
propia para el cumplimiento de sus fines, fue creado
por virtud del Real Decreto 840/2002, de 2 de agosto,
que modific6 y desarrolld la estructura basica del
Ministerio de Sanidad y Consumo, en sustitucién del
antiguo INSALUD.

Desde el punto de vista organizativo debe sefialarse
tnicamente que el Director del INGESA es el érgano
de contratacion de esta Entidad Gestora, con las limita-
ciones de cuanifa existentes con relacién a los contratos
que requieren autorizacién previa del titular del Minis-
terio de Sanidad y Consumo al que figura adscrito, o
del Consejo de Ministros.

La contratacién del INGESA remitida a este Tribu-
nal de Cuentas y, consiguientemente, la que ha podido
ser fiscalizada, corresponde de acuerdo a las competen-
cias del Instituto sélo a la gestién sanitaria realizada
por los Servicios Centrales del INGESA y por las Ciu-
dades Auténomas de Ceuta y de Melilla.

222 Criterios objetivos de adjudicacion utilizados
en el INGESA. Sus métodos de valoracién

Para lograr una mayor claridad en la exposicién, en
el presente Informe se aborda, en primer término, el
examen de los pliegos tipo remitidos por ese Instituto y,
en segundo lugar, se analizan los concretos criterios de
adjudicacién incluidos en los pliegos de cldusulas
administrativas particulares y aplicados a los contratos
celebrados por el INGESA por concurso. Todo ello
referido al periodo que abarca la presente Fiscalizacién
(ejercicios 2004-2005).

2221 Establecimiento de los criterios objetivos de
adjudicacion en los pliegos de cladsulas admi-
nistrativas particulares.

A) En los pliegos de modelos tipo de clausulas
administrativas particulares.

Los pliegos de modelos tipo de clausulas adminis-
trativas particulares remitidos por el INGESA a este
Tribunal de Cuentas no fueron debidamente aprobados
por el Director de ese Instituto. El incumplimiento de
este requisito legal permite afirmar a este Tribunal, que
no fueron remitidos los denominados «pliegos de
modelos tipo» que figuran regulados en el articulo 49.3
del TRLCAP, sino guias o plantillas, que inclufan cldu-
sulas administrativas generales y que pretendian, exclu-
sivamente, segin manifestd el propio INGESA, «facili-
tar la labor del Servicio Juridico a la hora de informar
el pliego de cldusulas administrativas particulares esta-
blecido en cada contrato», por lo que no hicieron refe-
rencia alguna a los criterios objetivos de adjudicacion.

Por lo tanto, estos criterios serian fijados necesariamen-
te en los correspondientes pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares de cada contrato y requerirfan
l6gicamente el informe de la Asesoria Juridica en todo
caso.

B) Enlos pliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares.

En primer lugar, con relacién a los propios pliegos
de cldusulas administrativas particulares cabe sefialar
las siguientes incidencias:

— Con excesiva frecuencia no quedd acreditado en
el expediente de contratacién el cumplimiento del tra-
mite previo del informe de la Asesorfa Juridica relativo
al pliego de cldusulas administrativas particulares (ar-
ticulo 49.4 del TRLCAP).

— Asimismo, en numerosos contratos el contenido
de los pliegos de cldusulas administrativas particulares
no garantizo el cardcter secreto 7 de las proposiciones,
hasta el momento mismo de la licitacién piblica, al
prever la apertura previa al acto publico de licitacién
del sobre que contuviera aspectos écnicos, valorables
como criterio de adjudicacion, contrariamente a lo esta-
blecido en el articulo 79 del TRLCAP, asi como a los
principios de publicidad y transparencia basicos en la
coniratacion administrativa.

En segundo lugar, y en relacién con los criterios
objetivos de adjudicacién utilizados por el INGESA a
continuacién se exponen las incidencias mds comunes
observadas por este Tribunal referidas al criterio econd-
mico, al criterio tcnico y al criterio de las mejoras, ya
analizadas con carécter general en la Seccidn III, epi-
grafes 1.2.1, 1.2.2 y 1.2.3, del Informe.

2.2.2.2  Andlisis del criterio econdmico

En la contratacién celebrada por el INGESA y adju-
dicada por concurso, el factor precio ha sido, con caréc-
ter general, el criterio objetivo de adjudicacién de
mayor ponderacién o importancia relativa.

En el siguiente cuadro nim. 23 se reflejan las inci-
dencias generales observadas en el andlisis realizado
del criterio econdmico, que son desarrolladas a conti-
nuacién en el presente Informe.

7" No se puede aceptar la alegacién del actual Director del

INGESA, ala que se suma también la anterior Directora de la Enti-
dad durante parte del periodo fiscalizado, por la que, confundiendo
en los concursos el concepto de proposicién con el mds restringido
de oferta econémica, limita a esta dltima el alcance del deber que
incumbe al érgano de contratacién de garantizar el cardcter secreto
de las proposiciones hasta el momento del acto piblico de licita-
cién.
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CUADRON.* 23

Incidencias en la valoracién del eriterio econémico en el INGESA (en n.’ de contratos)

. Férmulas que . . ’
Naturaleza N°de For:mula.s’ de ponderan El precio puntlia I,VD PreVE | pisteumbral | No prevé baja
aproximacion a la solo en caso de formula de N .
Contratos contratos N respecto de las L de saciedad temeraria
media N empate valoracién
bajas
Obras 6 4 2 2 4
CAS 12 2 4 1 12
inistros 8 8 7
Admin. Especial 4 - 1 1 4
Privados 1 1 1
Totales 31 4 3 2 12 5 28

Como puede comprobarse del examen del cuadro
anterior, las principales deficiencias observadas en la
valoraci6n del criterio econdmico fueron las siguientes:

a) Con frecuencia, en los contratos de obras anali-
zados fueron indebidamente utilizadas férmulas de
aproximacién a la media para valorar el criterio econd-
mico. Estas férmulas '® no otorgaron la mejor puntua-
cién a la oferta mds econémica, sino a la que se aproxi-
mara mds a la media aritmética de todas las ofertas
presentadas, minimizando asi el peso real del este crite-
rio, que resulté menor, en la practica, que el que le otor-
gaban los pliegos, contrariamente a los principios de
economia y eficiencia que deben regir la ejecucién del
gasto publico.

Como ejemplos de la incidencia sefialada cabe sefia-
lar los siguientes contratos:

— En un contrato (20040211 C.A. 04/126), cuyo
objeto fueron las obras del Hospital Comarcal de Meli-
lla, la f6rmula aplicada para valorar las ofertas econd-
micas tomé como valor de referencia la desviacion de
las ofertas respecto de la media aritmética de las ofertas
presentadas, por lo que el resultado fue que la oferta
mds econémica obtuvo cero puntos, exactamente la
misma puntuacién que obtuvo la empresa que presentd
la oferta mds cara, lo que no es razonable.

— En un contrato (20050015 CA 05/011), cuyo
objeto fueron las obras de construccién de un edificio
para ubicar un Centro de Salud en Melilla, las diferen-

18 No pueden aceptarse las alegaciones del actual representan-
te del INGESA, a las que se suma también la anterior Directora de
la Entidad Gestora, en las que manifiesta la posibilidad de utilizar
cualquier férmula de valoracién del precio, siempre que esté inclui-
da en los pliegos, sin realizar mayores consideraciones o plantearse
mayores exigencias sobre la correccién de la citada férmula, ni
sobre su adecuacion a los principios de economia y eficiencia que
deben regir en todo caso la ejecucion del gasto publico, asi como
con independencia de que mediante su aplicacién se otorgue, o no,
la mdxima puntuacioén a la oferta mds econémica, tal y como ocurre
en el caso de la aplicacién de las férmulas de aproximacién a la
media, criticadas reiteradamente por este Tribunal en anteriores
Informes de Fiscalizacién y por la propia Comisién Europea, preci-
samente por resultar antieconémicas.

cias de puntuacién entre las proposiciones que se pre-
sentaron al concurso fueron minimas por lo que la apli-
cacién de la mencionada férmula de aproximacién a la
media, que no valord con la mejor puntuacion a la ofer-
ta mas econémica, fue el factor determinante en la
adjudicacion.

b) En 3 contratos fueron aplicadas férmulas de
valoracién del precio que ponderaron respecto de las
bajas de las ofertas presentadas y no respecto del precio
de licitacion. La aplicacidn de estas férmulas puede dar
lugar a resultados desproporcionados ya que diferen-
cias minimas en las bajas de las ofertas presentadas
pueden dar lugar a grandes diferencias en la puntua-
cién, lo que no permite una adecuada ponderacién del
criterio precio en relacién con los restantes criterios
objetivos de adjudicacion.

Estos 3 contratos fueron: el contrato (20050498 A.
S. 8/03) cuyo objeto fue la explotacion de cajeros auto-
méticos en el Area sanitaria de Melilla, el contrato
(20050168 CAT 05/Melilla) cuyo objeto fue el servicio
de transporte sanitario en el 4mbito de la Ciudad Auté-
noma de Melilla y el contrato (20050502 05/186) cuyo
objeto fue el servicio de cafeterfa y comedor de la sede
central del INGESA.

¢) En 2 contratos los pliegos de cldusulas adminis-
trativas previeron que el criterio econdmico dnicamente
fuera valorado en el caso de que hubiera empate en la
puntuacion de los restantes criterios de adjudicacion, lo
que supuso practicamente anular el factor precio en el
concurso o darle, al menos, una importancia absoluta-
mente residual sin la debida motivacién que justificase
esta circunstancia. A juicio de este Tribunal, la exclu-
sién del criterio econémico debe tener un cardcter
excepcional y, por lo tanto, su exclusién debié motivar-
se adecuadamente en el expediente de contratacion.

Estos 2 contratos fueron; el contrato, (20040559 C.
PH.C. 21/04) cuyo objeto fue la redaccién del proyecto
y ejecucion de las obras de impermeabilizacién de
cubiertas y el contrato, (20040561 C.P.H.C. 22/04)
cuyo objeto fue la redaccion del proyecto y ejecucién
de las obras de sustitucion de falsos techos, ambos en el
Hospital Comarcal de Melilla.

d) Con excesiva frecuencia, este Tribunal ha cons-
tatado la ausencia en los pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares de una concreta férmula o método
de valoraci6n del criterio econémico, lo que no resulta
acorde con los principios de transparencia y objetividad
que deben regir la contratacién publica.

— Asi, en uno de los contratos citados (20040293
CP 2/04), cuyo objeto fue el servicio de vigilancia y
seguridad en Melilla, los pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares fijaron la ponderacion del criterio
econdémico con un méaximo de 40 puntos, pero sin espe-
cificar la férmula o método de valoracién aplicable.

— En otro contrato (20050166 A. E. 3/03), cuyo
objeto fue el suministro de reactivos para la determina-
cién automdtica de laboratorio, el pliego de cldusulas
administrativas incluyé como criterios de valoracién, el
criterio econdmico, hasta 5O puntos, el criterio técnico,
hasta 35 puntos y el plazo de entrega, hasta 15 puntos,
si especificar la férmula o el método de valoracion de
ninguno de estos criterios.

e) En algunos contratos fueron incluidos indebi-
damente en la valoracion del criterio econémico umbra-
les de saciedad o limites mdximos de valoracién de las
ofertas presentadas, por encima de los cuales las bajas
ofertadas por los licitadores no serfan valoradas, lo que
resulté antieconémico y pudo desincentivar la compe-
tencia entre los licitadores ya que, a partir de un deter-
minado limite, las bajas econdmicas ofertadas no con-
llevaban un correlativo incremento de la puntuacién del
criterio precio.

f) En la casi totalidad de los contratos analizados
los pliegos de cldusulas administrativas no previeron
los pardmetros para determinar la existencia de una
posible baja temeraria® de las ofertas econémicas y
asimismo en algunos casos fueron aplicados umbrales
de saciedad.

g) Por dltimo, en 2 contratos, (20040561
C.PH.C. 22/04) uno cuyo objeto fue la redaccién del
proyecto y ejecucion de las obras de sustitucién y el
contrato (2004559 C.P.H.C. 21/04) cuyo objeto fue la
redaccion del proyecto y ejecucién de las obras de
impermeabilizacién de cubiertas, ambos del Hospital
Comarcal de Melilla, los pliegos establecieron la exclu-
sién automdtica de las ofertas que incurrieran en baja
temeraria sin prever el cumplimiento del preceptivo tré-
mite de audiencia al contratista, en contra de lo dis-

19 No se pueden aceptar las alegaciones del actual Director del
INGESA, a las que se suma también la anterior representante de la
Entidad Gestora, en las que expresa el cardcter potestativo de la
regulaci6n de la baja temeraria en los contratos adjudicados median-
te concurso. La opinién de este Tribunal, manifestada en anteriores
Informes de Fiscalizacién, es que, de conformidad con el
articulo 86.3 del TRLCAP, cuando el criterio econémico sea un cri-
terio de adjudicacién del concurso resulta obligatorio para el érgano
de contratacion la regulacién en los pliegos de cldusulas administra-
tivas de los pardmetros que permitan apreciar la temeridad de las
ofertas econémicas presentadas por los licitadores.

puesto en el articulo 86.3, en relacién con el articulo 83,
ambos del TRLCAP.

2.2.2.3 Andlisis del criterio técnico

En numerosos contratos, los pliegos de cldusulas
administrativas particulares no determinaron suficien-
temente ni el contenido ni el método de valoracion del
criterio técnico, introduciendo, a juicio de este Tribu-
nal, un grado de discrecionalidad excesivo en el
momento de la valoracién posterior de este criterio por
parte de la Mesa de Contratacion, lo cual no resulté
acorde con la transparencia y objetividad que deben
regir la contratacién administrativa.

— Ejemplifica esta deficiencia un contrato
(20040101 C. P. H.C.2/04), cuyo objeto fue la adquisi-
cién de material fungible para el Hospital Comarcal de
Melilla, en el que los pliegos s6lo previeron la pondera-
cion del criterio cnico con un 4(%, sin mayores espe-
cificaciones en cuanto al contenido del citado criterio,
ni a su forma de valoracién, por lo que la Mesa de Con-
tratacion realizé la obligada valoraci6n, posteriormente
a la apertura de las proposiciones.

2.2.2.4  Andlisis del criterio mejoras

Pueden sefialarse las dos siguientes incidencias en
relacidn con este criterio de las posibles mejoras ofreci-
das por los licitadores:

a) En numerosos contratos de los examinados los
pliegos de cldusulas administrativas particulares esta-
blecieron como criterio objetivo de adjudicacién mejo-
ras indeterminadas, con frecuentes referencias genéri-
cas referidas a las mejoras ofrecidas por los licitadores
que fueran complementarias a las prestaciones exigidas
en el pliego de prescripciones técnicas particulares, sin
mayores especificaciones al respecto, que introdujeron
un excesivo margen de discrecionalidad y subjetividad
contrario a la transparencia y objetividad que deben
regir en el proceso de concurrencia competitiva en la
coniratacion administrativa.

Asimismo, también fue frecuente la valoracién de
este criterio con expresiones como «mejoras al contra-
to 20 puntos...», sin establecer mayor concrecién en el
pliego que, en definitiva y por consiguiente, no estable-
ci6 el reparto de puntos de cada una las mejoras, privan-
do de la necesaria y suficiente informacin a los licitado-
res. En definitiva, 1a Mesa de Contratacion, partiendo de
la minima referencia que se hacia en el pliego respecto
de las mejoras, realizé la valoracion detallada de las mis-
mas con posterioridad, pero no, como hubiera sido nece-
sario a juicio de este Tribunal, con cardcter previo y en el
pliego de cldusulas administrativas particulares.

b) En demasiadas ocasiones fueron utilizados
indebidamente factores determinantes de la solvencia
de los licitadores como criterio objetivo de adjudica-
cion, contrariamente a lo dispuesto en los articulos 15
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y 19 del TRLCAP. En unos casos, fue valorada indebi-
damente la adscripcién de medios materiales o perso-
nales a la concreta ejecucion del contrato, prevista Uni-
camente como requisito adicional de solvencia en el
articulo 15.1 del TRLCAP, mientras que en otros con-
tratos fueron valorados otros factores determinantes de
la solvencia de los licitadores como la experiencia, los
certificados de garantia de calidad, la organizacién y
los medios materiales y personales de la empresa, o los
cursos de formacidén y perfeccionamiento que las
empresas prestaban a su propio personal.

— En este sentido, cabe citar como ejemplo de la
incidencia sefalada el contrato (20050501 A.S. 9/05)
cuyo objeto fue el servicio de instalacién, manteni-
miento y explotacién de cabinas telefonicas del Area
Sanitaria de Melilla, en el que fue valorado indebida-
mente como criterio de adjudicacién la presentacién

por las empresas de un Certificado de Garantia de Cali-
dad Medioambiental. En este caso ademds resulta des-
tacable que el pliego de prescripciones técnicas ya
habia incluido oportunamente y perfectamente detalla-
das numerosas obligaciones medioambientales para la
empresa concesionaria, entre otras, evitar vertidos
liquidos, las emisiones contaminantes o el abandono de
residuos, obligaciones cuyo incumplimiento podia dar
lugar a que el INGESA repercutiera al concesionario el
coste econdmico que tal incumplimiento produjera.

Una vez expuestas las deficiencias mds frecuente-
mente observadas por este Tribunal en el examen de los
criterios objetivos de adjudicacién, y como sintesis del
andlisis realizado, a continuacién se refleja en el
siguiente cuadro nidm. 24, un resumen de las principa-
les incidencias sefialadas en relacién con los concursos
celebrados por el INGESA.

CUADRON.” 24

Resumen de las incidencias detectadas en los criterios objetivos de adjudicacién del INGESA

No
N°de 'flcredlta No . Férmulas Sin formula Umbral de No preve Mejoras Factores de Criterio técnico
Naturaleza informe | garantiza | |, de . baja . B . ia
contratos inadecuadas i sacledad . indeterm. solvencia inconcrecién
As, el secreto valoracién temeraria
Jjuridica
Obras 6 1 3 4 2 4 4 5 4
CAS 12 5 2 2 4 1 12 10 10 7
inistro 3 4 5 - 8 7 8 7
Adm.
Fispeciales 4 4 1 1 1 4 2 3 2
Privados 1 1 1 1 1
Total 15 12 7 12 5 28 24 18 20
incidencias en 31
1y % 48% 39% 23% 39% 16% 0% 1% 58% 65%

Como puede observarse del andlisis del cuadro ante-
rior, en mas del 50% de los contratos examinados este
Tribunal ha observado incidencias relacionadas con la
indeterminacién en el contenido y en el método de
valoracién de las mejoras, asi como otras relativas a la
insuficiente concrecién en los pliegos del contenido o
de la forma de valoracién del criterio técnico, a la inde-
bida utilizacion de factores determinantes de la solven-
cia de los licitadores, asi como a la falta de regulacién
de la baja temeraria en los concursos a pesar de ser el
factor precio uno de los principales criterios objetivos
de adjudicacion.

2225 Andlisis especifico de los criterios objetivos
de adjudicacion utilizados en los contratos de
servicios de limpieza y en los contratos de
seguridad y vigilancia del INGESA

En el presente epigrafe se reflejan los resultados
obtenidos por este Tribunal de Cuentas, del andlisis
comparativo realizado sobre el grado de homogeneidad
existente en los criterios objetivos de adjudicacion mas

comunmente utilizados tanto en los contratos de servi-
cios de limpieza, como en los contratos de servicios de
seguridad y vigilancia celebrados por el INGESA.

El INGESA celebrd, en los ejercicios 2004 y 2005,
unicamente 2 contratos de servicios de limpieza y 2
coniratos de servicios de seguridad y vigilancia. En el
examen realizado de los criterios objetivos de adjudica-
cién aplicados a estos contratos, este Tribunal ha obser-
vado las siguientes incidencias:

A) Contratos de servicios de limpieza.

— La ponderaci6n del criterio econémico prevista
en los pliegos de cldusulas fue distinta en los 2 contra-
tos, siendo del 40% en el contrato (200400286 C.
P. 1/04), cuyo objeto fue el servicio de limpieza de los
centros de salud dependientes de la Gerencia de Aten-
cién Primaria de Melilla, y del 60% en el otro contrato
(20050084 CA 05/023), cuyo objeto fue el servicio de
limpieza del edificio de la ¢/ Alcald, 56 de Madrid.

— Asimismo, en los 2 contratos analizados, los
pliegos incluyeron como criterio de adjudicacién la

valoracién de mejoras que mantuvieron indetermina-
das. Esta indeterminacién supuso que las mejoras fue-
ran necesariamente concretadas y valoradas de forma
distinta por la Mesa de Contratacién con posterioridad
a la apertura de las proposiciones, contrariamente a la
transparencia y objetividad que debe regir la contrata-
cién administrativa. En este sentido, cabe sefialar que
en el primer contrato (200400286 C.P. 1/04) fueron
valorados la presentacién de un plan de previsién de
riesgos laborales o las plantillas con personas discapa-
citadas, mejoras que, sin embargo, en el otro contrato
analizado (20050084 CA 05/023) no fueron tenidas en
cuenta.

B) Contratos de servicios de vigilancia y seguri-
dad.

— La ponderacién del criterio econdmico fue dis-
tinta en los 2 contratos analizados, del 40% en el con-
trato (20040293 C/P 2004) cuyo objeto fue el servicio
de vigilancia y seguridad en la Gerencia de Atencién
Primaria de Melilla, que ademds no especificé la f6r-
mula o el método de valoracién aplicable a este criterio,
mientras que en el otro contrato analizado (20050089
CA 05/036), cuyo objeto fue la vigilancia y seguridad
interior del edificio de la C/ Alcald, 56 de Madrid, los
pliegos de cldusulas administrativas otorgaron una pon-
deracién al criterio econdmico del 52%, y, si bien en
este caso, si fue determinada la férmula de valoracién
aplicable.

— Asimismo, en los 2 contratos analizados, los
pliegos incluyeron como criterio de adjudicacién la
valoracién de mejoras indeterminadas, sin especificar
los métodos concretos aplicables para su valoracién,
limitdndose a establecer 1a puntuacién total maxima
prevista para las mejoras que pudieran ser ofrecidas por
los licitadores, pero sin definir que tipo de mejoras
serfan valoradas, ni que puntuacién concreta les iba a
corresponder a cada una de ellas. Esta indeterminacién
supuso, como en los contratos de servicios de limpieza
acabados de analizar, que las mejoras ofertadas por los
licitadores fueran distintas en los 2 contratos, y que
necesariamente tuvieron que ser concretadas y valo-
radas por la Mesa de Contratacién con posterioridad a
la apertura de las ofertas, contrariamente a los princi-
pios de transparencia y objetividad que deben regir la
coniratacién administrativa.

Por tltimo, cabe sefialar que en el primer contrato
citado (20040293 CP 2/04) fueron incluidos como cri-
terios de adjudicacion, el plan de prevencién de riesgos
laborales, el sistema periédico de control del servicio y
el sistema de comunicacién que, sin embargo, no fue-
ron valorados en el otro contrato (20050089
CA 05/036).

2.3 El Instituto de Mayores y Servicios Sociales
(IMSERSO). Anilisis de los criterios objetivos
utilizados en la contratacién celebrada

En el presente apartado del Informe se expone, con
cardcter previo, una breve referencia al 4mbito organi-
zativo del IMSERSO y, posteriormente, este Tribunal
analiza los criterios objetivos de adjudicacién utiliza-
dos en la contratacién celebrada por ese Instituto.

23.1 Naturaleza y organizacion del IMSERSO en el
dmbito contractual

Durante el primer semestre del ejercicio 2004, el
IMSERSO ha estado adscrito al Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales, a través de la Secretarfa General de
Asuntos Sociales, con naturaleza de Entidad Gestora de
la Seguridad Social y con capacidad juridica para el
cumplimiento de los fines que le estin encomendados.

Por Real Decreto 1600/2004, de 2 de julio, por el
que se desarrollaba la estructura orgdnica bdsica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, se redenomi-
n6 al IMSERSO como Instituto de Mayores y Servicios
Sociales, estableciendo dicho Real Decreto su adscrip-
cién actual como Entidad Gestora de la Seguridad
Social a la Secretaria de Estado de Servicios Sociales,
Mayores y Discapacidad, asumiendo las funciones que
habfa venido desarrollando hasta ese momento en mate-
ria de inmigracidn, la Secretarfa de Estado de Inmigra-
cién y Emigracion.

Posteriormente mediante el Real Decreto 1226/2003,
de 13 de octubre, se establecid que la estructura orgdni-
ca del IMSERSO sea la siguiente:

a) Organos de participacién en el control y vigi-
lancia de la gestion: el Consejo General y la Comisién
Ejecutiva.

b) Organos de direccién: la Direccién General, la
Secretarfa General y las Subdirecciones Generales.

El Director General del IMSERSO ostenta la condi-
cién de drgano de contratacién de la Entidad Gestora,
con las limitaciones existentes con relacién a los con-
tratos que requieren autorizacién previa del titular del
Ministerio de adscripcién (Trabajo y Asuntos Sociales)
o del Consejo de Ministros.

23.2 Criterios objetivos de adjudicacion utilizados
en el IMSERSO. Sus métodos de valoracién

Para lograr una mayor claridad expositiva en el pre-
sente Informe se aborda, en primer término, el examen
de los criterios de adjudicacioén incluidos, en su caso, en
los pliegos de modelos tipo aprobados por ese Instituto y,
en segundo lugar, se analizardn los concretos criterios
incluidos en los pliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares y utilizados en los contratos celebrados por el
IMSERSO. Tedo ello referido al perfodo que abarca la
presente Fiscalizacidn (ejercicios 2004-2005).
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23.2.1 Establecimiento de los criterios objetivos de
adjudicacion en los pliegos de cladsulas admi-
nistrativas particulares

A) En los pliegos de modelos tipo de clausulas
administrativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha analizado el unico plie-
go tipo remitido por el IMSERSO, vigente en el perio-
do que abarca la presente Fiscalizacidn, que habia sido
aprobado por el Director General del IMSERSO e
informado por el Servicio Juridico Central de dicha
Entidad Gestora. Este dnico pliego tipo, aplicable a
toda la contratacién celebrada por procedimiento abier-
to y con forma de concurso englobaba, a juicio de este
Tribunal, de forma inapropiada, a contratos de muy dis-
tinta naturaleza y objetos que podian ser absolutamente
heterogéneos.

Los criterios objetivos de adjudicacién, informados
también por la Asesorfa Juridica, fueron incluidos en
distintos «anexos», formando parte de este pliego tipo,
para que tuviese lugar su aplicacién, en su caso, a los
siguientes tipos de contratos:

1. Contratacién de obras,

2. Contratos de consultorfa y asistencia para la
redaccién y direccidn de proyectos,

3. Contratacién de estudios,

4. Contratacién de cursos y actividades formati-
vas 'y,

5. Contratacién de servicios de limpieza.

Con respecto a los criterios objetivos de adjudica-
cién cabe destacar, a juicio de este Tribunal, las siguien-
tes incidencias:

a) En primer lugar, cabe sefialar, que la férmula o
método de valoracién previsto en este pliego tipo para
valorar el criterio econdmico fue inadecuada. En efec-
to, la férmula ponderaba respecto de las bajas de las
ofertas presentadas y no respecto del precio de licita-
cién, por lo que su aplicacién podia dar lugar, a juicio
de este Tribunal, en algunos casos, a resultados des-
proporcionados. Efectivamente, con este sistema pue-
den obtener una elevada puntuacion tanto bajas insig-
nificantes, como oftras que supongan verdaderas
economias.

No obstante, resulta destacable que para la concreta
contratacién de cursos y actividades formativas y para
la contratacién de servicios de limpieza, la férmula de
ponderacién del criterio econémico respecto de las
bajas, que ha sido tradicionalmente tan criticada por
este Tribunal, segiin ha expresado el propio IMSERSO
serd suprimida en contrataciones futuras y sustituida
por otra férmula que permitiria precisamente «que la
proporcionalidad sea mds justa».

b) Asimismo, fue incluido indebidamente como
uno de los posibles criterios de adjudicacién la pre-

sentacién de Certificados de Garantia de Calidad, asi
como los recursos humanos, los medios técnicos y
materiales que se pusieran por el licitador a disposi-
cién del contrato, elementos todos ellos, que tenfan, a
juicio de este Tribunal, mejor encaje legal en el
articulo 15.1, parrafo 3.° del TRLCAP, y por lo tanto,
debieron ser configurados como un medio de acredita-
cién de la solvencia.

Para los demds contratos celebrados por ese el
IMSERSO, dado su cardcter menos habitual y la diver-
sidad de las materias que constitufan su objeto, fueron
aplicados los criterios objetivos de adjudicacion que
consideré oportunos en cada caso el érgano de contra-
tacién y, que, por lo tanto, requirieron el informe espe-
cifico de la Asesoria Juridica. Los concretos criterios
objetivos de adjudicacién incluidos en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares y utilizados por
el IMSERSO son analizados a continuacion.

B) Enlospliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares.

Las principales incidencias observadas por este
Tribunal en el andlisis de los concretos criterios obje-
tivos de adjudicacién incluidos en los pliegos de cldu-
sulas administrativas particulares y utilizados en los
concursos celebrados por el IMSERSO, han sido las
siguientes:

— Con excesiva frecuencia no quedd acreditado en
el expediente el cumplimiento del trdmite previo del
informe de la Asesorfa Juridica, relativo al pliego de
cldusulas administrativas particulares (articulo 49.4 del
TRLCAP).

— Enrelacién con los concretos criterios objetivos
de adjudicacién utilizados por el IMSERSO, y que
figuran a continuacion se exponen sucesivamente las
incidencias méds comunes observadas por este Tribunal
que figuran referidas al criterio econdmico, al criterio
técnico y al criterio de las mejoras, ya analizadas con
cardcter general en la Seccién III, epigrafes 1.2.1, 1.2.2
y 1.2.3, del Informe.

2.3.2.2. Andlisis del criterio econémico

En la contratacién celebrada por el IMSERSO y
adjudicada por concurso el factor precio ha sido, con
cardcter general, el criterio objetivo de adjudicacion al
que se ha dado mayor importancia relativa. Del examen
de los contratos realizado cabe sefialar las siguientes
incidencias principales reflejadas en el cuadro nim. 25
y que, a juicio de este Tribunal, pudieron distorsionar,
en mayor o menor medida, al resultado de la adjudica-
cion de los contratos.

CUADRO N.° 25

Incidencias en la valoracién del criterio econémico en el IMSERSO (en nam. de contratos)

Naturaleza N° de contratos Férmulas que pond.eran ]mo.]}erencia en l.a Existe u.Jnhral de No prevé baja temeraria
Contratos respecto de las bajas valoracién de las mejoras saciedad
Obras 7 7 7
CAS 36 30 5 [ 34
inistros 6 6 6
Gestién 1 1 1
Privados 3 3 1 1
Totales 53 47 5 7 49

Como puede comprobarse del examen del cuadro
anterior, las principales deficiencias observadas en la
valoraci6n del criterio econémico fueron las siguientes:

a) En lapréctica totalidad de los contratos exami-
nados fueron utilizadas férmulas inadecuadas para
valorar el criterio precio que ponderaban respecto de
las bajas de las ofertas, bajas cuya aplicacion puede dar
lugar a resultados desproporcionados, ya que diferen-
cias minimas en las bajas de las ofertas pueden dar
lugar a grandes diferencias en la puntuacién. No obs-
tante, tal y como ya ha quedado sefialado anteriormen-
te, el IMSERSO en el transcurso del afio 2005 y para la
concreta coniratacién de cursos y actividades formati-
vas, as{ como para la contratacién de los servicios de
limpieza, ha suprimido esta férmula de ponderacion del
criterio econdmico.

Ejemplifican la citada incoherencia en la pondera-
cién otorgada a dichos criterios en los pliegos los
siguientes contratos:

— En un contrato (20040003 11/04), cuyo objeto
fue el servicio de vigilancia y seguridad de CEADAC
en Madrid, las ofertas presentadas fueron relativamente
homogéneas en cuanto al precio, teniendo en cuenta
que la baja econémica méxima fue del 2,3%. Sin
embargo, el método de valoracién aplicado dio lugar a
diferencias desproporcionadas de puntuacién entre
unas y otras ofertas que eran de similar significacién
econdmica. Asi, la oferta mds barata oferté una baja
del 2,3% y fue valorada con 20 puntos mieniras que la
siguiente oferta supuso una baja del 2% y fue puntuada
con un 17,4 puntos (un 13% menos).

— En un contrato (20040031 591/2004), cuyo
objeto fue el servicio de vigilancia y seguridad para los
Centros de Acogida a Refugiados del IMSERSO en
Madrid, Valencia y Sevilla, fueron presentadas ofertas
que representaron economias poco significativas sobre
el presupuesto de licitacion del contrato, en concreto
del 1% y del 2%, respectivamente, que, sin embargo,
dieron lugar a puntuaciones con diferencias, al ser éstas
de 10y 20 puntos.

— Enun contrato, (20040035 846/2004), cuyo objeto
fue el servicio de limpieza del Centro de Recuperacién de

Minusvilidos Fisicos (CRMF) de La Rioja, una diferencia
econdmica entre las 2 ofertas presentadas Gnicamente de
un ,7%, en porcentaje de baja sobre el presupuesto mixi-
mo de licitacién, dio como resultado una diferencia en
puntuacién en el criterio del precio del 10,66%.

b) En algunos de los contratos analizados no exis-
ti6 la adecuada coherencia entre la ponderacién otorga-
daen los pliegos de cldusulas administrativas particula-
res al criterio econémico y la ponderacion real de dicho
criterio resultante de la aplicacién del método de valo-
racion establecido para las mejoras.

En efecto, este Tribunal ha observado determinados
expedientes en los que, si bien los pliegos configuraron
el precio como el criterio de adjudicacién de mayor
ponderacion o importancia relativa, sin embargo la
valoracion y puntuacion de las mejoras cuantificables
econdmicamente era superior a la que corresponderia a
una baja equivalente en el precio, circunstancia que,
ademds, pudo desincentivar a los licitadores de presen-
tar ofertas mas econdmicas, puesto que obtendrian
mayor puntuacion ofertando las citadas mejoras y reali-
zando una proposicién econdmica mas cara. Asimismo,
en algunos casos, como consecuencia de una deficiente
prictica administrativa, los pliegos establecieron un
umbral de saciedad y regularon simultdneamente la
baja temeraria, si bien ésta no tendria eficacia practica,
puesto que la acreditacién por parte de los licitadores
de la viabilidad de su oferta econdémica, no darfa lugar
a una mayor puntuacion en el criterio precio (precisa-
mente por la aplicacién del umbral de saciedad).

Ejemplifican la deficiencia expuesta los siguientes
contratos:

— En un contrato (20040027 357/2004), cuyo
objeto fue el Servicio de Gesti6n Integral del Centro
Social de Mayores de Melilla, a pesar de que el criterio
econdmico era un criterio preferente y con una ponde-
racién mayor (de 30 puntos) que el criterio de las mejo-
ras (con 10 puntos), fue mds valorada una mejora eva-
luable econémicamente de 20.000 € (hasta con 10
puntos), que una bajada equivalente a ese importe en el
precio. En efecto, para que los licitadores pudieran
obtener en la valoracién del criterio econémico una
puntacién equivalente a la de las mejoras, hubiera sido
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necesaria una baja sobre la mejor oferta realizada proxi-
ma a los 140.000 euros.

— En un contrato (20040529 1336/2004), cuyo
objeto fue la contratacién de los servicios técnicos y
logisticos necesarios para la realizacién de la ceremo-
nia de entrega de los premios IMSERSO «Infanta Cris-
tina» 2004, la ponderaci6n del criterio econémico fue
de 20 puntos, mientras que las mejoras cuantificables
econémicamente que presentasen los licitadores tuvie-
ron una ponderacion méxima de 10 puntos, puntuando
con 5 puntos mejoras de hasta 15.000 € y con 10 pun-
tos mejoras de 15.000 a 30.000 €. Este método de valo-
racién fue incoherente con la ponderacién otorgada al
criterio precio, ya que fueron méds puntuadas las mejo-
ras ofertadas valorables econémicamente que una baja
por el mismo importe en la proposicién econdmica.

— En un contrato (20040023 759/2004), cuyo
objeto fue el servicio de limpieza del Centro de Estan-
cia Temporal de Inmigrantes (CETT) de Melilla, consi-
derando tnicamente los criterios del precio y el criterio
de la renuncia a la revision de precios, en la hipdtesis
de que la oferta mds barata no hubiese ofertado la
renuncia a la revisién de precios, habria obtenido menor
puntuacién que la oferta mds cara (cuyo precio era
un 16% mayor que la mds barata), pese a ser el precio
un criterio de adjudicacion preferente.

¢) En ocasiones los pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares establecieron umbrales de saciedad
o limites mdximos en la valoracién del criterio econd-
mico por encima de los cuales las bajas econdmicas en
las ofertas de los licitadores no serian valoradas, lo
cual, a juicio de este Tribunal, fue contrario al principio
de economfa que debe regir en la contratacién adminis-
trativa. Estos umbrales de saciedad pueden desincenti-
var la competencia y resultan todavia menos admisibles
si se considera que el TRLCAP, en su articulo 86.3,
prevé que en las adjudicaciones mediante concurso
publico, se establezcan criterios para determinar si una
determinada oferta resulta, en principio, desproporcio-
nada o temeraria con el objeto de garantizar el cumpli-
miento de los contratos.

d) En la mayorfa de los contratos del IMSERSO
examinados los pliegos de cldusulas administrativas
particulares no previeron la posibilidad de que las ofer-
tas econdmicas de los licitadores incurrieran en baja
temeraria, e incluso en algin caso, los pliegos previe-
ron la exclusién automatica de las ofertas que incurrie-
ran en baja temeraria sin conceder el preceptivo tramite
de audiencia al contratista, incumpliendo con ello el
articulo 86.3 en relacién con el articulo 83, ambos
del TRLCAP.

2.3.2.3 Anlisis del criterio técnico
En numerosos contratos del IMSERSO este Tribu-

nal ha observado una insuficiente concrecién en la
determinaci6n del contenido y de la forma de valora-

cidn del criterio técnico en los pliegos de clausulas
administrativas particulares, lo cual no resulté acorde
con la transparencia y objetividad que deben regir la
contratacién administrativa. Esta concrecién previa,
tanto del contenido como de la forma de valoracién de
los criterios de adjudicaci6n es siempre precisa y con-
veniente, especialmente en este caso, por (ratarse de un
criterio que reviste mayor subjetividad.

— Como ejemplo de esta incidencia cabe sefialar
que en un contrato (20040033 530/2004), cuyo objeto
fueron las obras de reforma del Centro de Estancia
Temporal de Inmigrantes de Melilla (CETI), el criterio
de adjudicacién de la calidad técnica no detalld el méto-
do de valoracién que se utilizarfa para cada uno de los
subapartados en los que se dividia el estudio de este
criterio, lo que incluyé a juicio de este Tribunal, un
margen excesivo de discrecionalidad en la valoracién
posterior a realizar por la Mesa de Contratacion. Asi-
mismo, cabe sefialar que en el informe de valoracién
fue incluido como criterio de adjudicacidn, a juicio de
este Tribunal de forma indebida, el «control de cali-
dad», calificado con un méximo de 6 puntos, que, sin
embargo, no estaba recogido como tal criterio en el
pliego de cldusulas administrativas particulares.

— Debe destacarse también que en un contrato
(20040004 82/2004), cuyo objeto fueron las obras de
construccion de una Residencia para Personas Mayores
en Melilla, fue incluida como uno de los criterios de
adjudicacion la presentacion de documentos que for-
maban parte del contenido minimo y obligatorio de los
proyectos, como es el caso del programa de ejecucion y
de la memoria constructiva de las obras. A juicio de
este Tribunal, no fue adecuada la valoracién de elemen-
tos obligatorios, cuya no presentacion tenia cardcter
excluyente para los licitadores, sin la suficiente especi-
ficacidn respecto a qué elementos concretos serian
valorados por encima del minimo exigido.

Asimismo, en algunos contratos del IMSERSO no
fue acreditada en el expediente de contratacién la moti-
vacion que justificase suficientemente la valoracion
atribuida por la Mesa de Contratacion al criterio técni-
co, tal y como exigen los articulos 86 y 88.2 del TRL-
CAP, y del articulo 54 de 1a LRIAP y PAC.

— Como ejemplo de insuficiente acreditacién para
la motivacién de la valoracién de este criterio cabe citar
un contrato (20050010 444/2005), cuyo objeto fue la
redaccidn del proyecto basico de ejecucién, estudio de
seguridad y salud y direccion facultativa de obras para
un Centro del IMSERSO en Salamanca. A juicio de
este Tribunal, la valoracién por la Mesa de Contrata-
cion del criterio técnico de las ofertas carecié de la ade-
cuada motivacién. Asi, por ejemplo, en la valoracién
del programa de necesidades presentado por las empre-
sas, cabe citar que una de las ofertas fue valorada con 6
puntos, justificando escasamente la puntuacion en la
«disfuncionalidad critica en el desarrollo del programa
de unidades de residencia», mientras que otra de las

ofertas obtuvo 10 puntos basando la Mesa la valoracién
otorgada, Unicamente, en que se «desarrolla coherente-
mente el programa de necesidades».

2324 Andlisis del criterio mejoras

Las principales incidencias resefiables relaciona-
das con el criterio de adjudicacién basado en las posi-
bles mejoras propuestas por los licitadores son las
siguientes:

a) En numerosos contratos del IMSERSO, casi
todos ellos de consultoria y asistencia y de servicios,
los pliegos de cldusulas administrativas particulares
establecieron como criterio objetivo de adjudicacién
mejoras indeterminadas en su contenido, con referen-
cias excesivamente genéricas tales como «otras presta-
ciones no incluidas en el pliego, los servicios, actuacio-
nes y/o material destinados a mejorar el servicio, ..., el
«plan de gestion..., mejoras», etc. Asimismo, fue tam-
bién frecuente la valoracién de este apartado con expre-
siones como que se valorarfa «con un médximo de 15
puntos...», sin establecer mayores especificaciones al
respecto en el pliego que, en definitiva, no concreté el
reparto de puntos de cada una de las mejoras.

A juicio de este Tribunal, especialmente carecid de
justificacidn esta inconcrecidn en la determinacién de
las mejoras, en determinados contratos de servicios

(limpieza, vigilancia, mantenimiento, etc), que por su
reiteracion tienen unas caracteristicas y particularida-
des que deberian ser ya perfectamente conocidas por el
drgano de contratacion.

b) Con excesiva frecuencia fueron tenidos en
cuenta, indebidamente, como criterios de adjudicacion,
factores o requisitos determinantes de la solvencia téc-
nica de los licitadores, como la antigiiedad en la empre-
sa de pertenencia, la antigiiedad en la categorfa, los cer-
tificados de calidad, la titulacién académica del equipo
humano ofertado o la formacién en cursos, circunstan-
cias todas ellas que no eran susceptibles de tal valora-
cién. Estos requisitos de solvencia de las empresas, tal
y como reiteradamente ha manifestado este Tribunal en
anteriores Informes de Fiscalizacién, no son suscepti-
bles de utilizacién como tales criterios objetivos de
adjudicacion, de acuerdo con lo previsto en los articu-
los 15,17,18,19 y 86 del TRLCAP.

Una vez expuestas las deficiencias mds frecuente-
mente observadas por este Tribunal en el examen de los
diferentes criterios objetivos de adjudicacién, y como
sintesis del andlisis realizado, a continuacién se refleja
en el siguiente cuadro nim. 26, un resumen general de
las principales incidencias sefialadas en relacién con
los citados criterios aplicados a los concursos celebra-
dos por el IMSERSO:

CUADRON.* 26

Resumen general de incidencias en los criterios objetivos de adjudicacién del IMSERSO

N it Incoherencia Ne .
Nede Do acrediia Férmulas enla Umbral de o preve Mejoras Factores de Criterio técnico
Naturaleza informe As. | , i . baja . . . i
contratos e inadecuadas valoracién saciedad . indeterm. solvencia inconcrecién
Juridica . temeraria
Mejoras
Obras 7 1 7 7 1 2
CAS 36 10 30 5 6 k) 12 17 20
Suministros 6 3 6 6 6
Gestién de
Servicios 1 1 1 1 1
Privados 3 3 1 1 1
Total 14 47 5 7 49 13 18 30
incidencias en
1’y % 53 26% 8% 9% 13% 92% 25% 34% 57%

Como puede observarse del andlisis del cuadro
anterior, al menos en el 50% de los contratos exami-
nados, este Tribunal ha observado incidencias relati-
vas a la aplicacién de férmulas inadecuadas para la
valoracion del criterio precio, a la insuficiente concre-
cidn en los pliegos en relacién con el contenido del
criterio técnico, asi como en relacién con la minima
regulacién de la baja temeraria en los concursos, a
pesar de ser el precio uno de los principales criterios
de adjudicacion.

2325 Andlisis de los criterios de adjudicacién utili-
zados en los contratos para la prestacion de ser-
vicios de limpieza y en los contratos de los ser-
vicios de seguridad y vigilancia de] IMSERSO

En el presente epigrafe se reflejan los resultados obte-
nidos del andlisis comparativo realizado por este Tribu-
nal, sobre el grado de homogeneidad existente en cuanto
a los criterios objetivos de adjudicacién utilizados en los
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contratos de servicios de limpieza y de servicios de segu-
ridad y vigilancia celebrados por el IMSERSO.

A) Contratos de servicios de limpieza.

En el examen realizado de los criterios de adjudica-
cién aplicados a estos contratos, este Tribunal ha podi-
do constatar la falta de motivacién en la distinta ponde-
racién otorgada por el IMSERSO al criterio econdmico,
que oscilé entre el minimo del 30% y el mdximo
del 90%.

De igual modo puede afirmarse que en el IMSERSO
no ha existido homogeneidad en relacién con la ponde-
racién otorgada a este criterio objetivo de adjudicacién
en los concursos tramitados para la contratacion del
Mismo Servicio.

Asimismo, a juicio de este Tribunal, esa falta de
homogeneidad también se produjo en el criterio de las
posibles mejoras del servicio, como consecuencia, al
menos en parte, de la inconcrecién previa observada en
los pliegos respecto al contenido y la forma de valora-
cién de este dltimo criterio de adjudicacion.

Efectivamente, tal y como ha quedado sefialado
anteriormente en el presente Informe, en numerosos
contratos los pliegos incluyeron como criterio de adju-
dicacién mejoras absolutamente indeterminadas. Esta
indeterminacién conllevé que las mejoras tuvieran que
ser necesariamente concretadas y valoradas por la Mesa
de Contratacién en un momento posterior a la apertura
de las ofertas, contrariamente a lo exigido por la trans-
parencia y objetividad que debe regir la contratacién
administrativa.

Como ejemplo de la falta de uniformidad sefialada
cabe destacar que en 2 contratos, con similar objeto el
contrato (20040035 846/2004), cuyo objeto fue el ser-
vicio de limpieza del Centro de Recuperacién de Min-
usvdlidos Fisicos en La Rioja (CRMF), y el contrato
(20040023 759/2004) cuyo objeto fue el servicio de
limpieza del Centro de Estancia Temporal de Inmigran-
tes de Melilla (CETT), fueron incluidos distintos crite-
rios de adjudicacién sustancialmente distintos.

En efecto, en el primer contrato se valor el criterio
precio, con una ponderacién del 53%, asi como la cali-
dad de la oferta, la imparticién de cursos de formacion,
el asesoramiento técnico, la renuncia a la revisién de
precios y olras variantes, mientras que en el segundo
contrato citado, fue incluido el criterio precio con una
ponderacién distinta, del 40%, asi como la valoracién
de la denominada memoria metodolégica, criterio este
dltimo que, por su inconcrecidn previa, fue posterior-
mente determinado por la Mesa de Contratacion, valo-
rando concretamente a este respecto el conocimiento
de las instalaciones, los recursos humanos, los recursos
materiales y tecnolégicos y los certificados de garantia
de la calidad, los cuales ademas no debieron ser utiliza-
dos como tales criterios de adjudicacion, por tratarse
como ya se ha sefialado de factores determinantes de la
solvencia de los licitadores.

B) Contratos de seguridad y Vigilancia.

En el examen realizado de los criterios de adjudica-
cién, aplicados a este tipo de contratos, este Tribunal ha
constatado la falta de motivacién de la distinta pondera-
cién otorgada al criterio econémico.

Por otra parte, tampoco en este caso ha existido
homogeneidad en relacién con la ponderacion otorgada
al criterio econémico, que oscilé entre el minimo de
ponderacién del 33% y el méximo de ponderacién
del 70%, empleados para la contratacién del mismo
servicio.

A juicio de este Tribunal, como en el caso analizado
de la contratacién de los servicios de limpieza, la falta
de homogeneidad sefialada también se produjo en la
aplicaci6n del criterio de mejoras del servicio prestado,
favoreciendo esta falta de uniformidad la inconcrecién
previa existente en el pliego de cldusulas en relacién
tanto al contenido como a la forma de valoracién de
dichas mejoras. En efecto, fue la Mesa de Contratacién
la que concretd en muchos casos las mejoras valorables
ofertadas por los licitadores y su concreta puntuacion,
restando transparencia al procedimiento.

Como ejemplo de la falta de homogeneidad sefiala-
daen la valoracion de los criterios de adjudicacion cabe
destacar que en 2 contratos, el contrato (20040001 C-
82/03) cuyo objeto fue el servicio de vigilancia y segu-
ridad del CEAPAT en Madrid, y el contrato
(20040003 11/04) cuyo objeto fue el servicio de vigi-
lancia y seguridad en el CEADAC en MADRID, los
criterios de adjudicacién fueron, en el primer caso, el
criterio econdmico, con una ponderacién del 71,4%,
asi como la «central receptora de alarmas propia» y el
«servicio extraordinario de vigilancia hasta 40 horas»,
mientras que en el segundo contrato citado los criterios
de adjudicaci6n fueron, el criterio econémico, pero con
una ponderacién del 33%, significativamente mds baja,
y otros criterios como el «plan de gestién», la «forma-
cién», las «mejoras» y la «renuncia a la revisién de pre-
cios».

2.4 Fl Instituto Social de la Marina (ISM). Analisis
de los criterios objetivos utilizados en la contrata-
cién celebrada

En este apartado se expone, con cardcter previo, una
breve referencia al 4mbito organizativo del ISM y, poste-
riormente, los resultados del andlisis que este Tribunal ha
realizado sobre los criterios objetivos de adjudicacién
utilizados en la contratacién celebrada por el ISM.

2.4.1 Naturaleza y organizacién del ISM en el 4mbito
coniractual

E1 ISM es la Entidad Gestora de la Seguridad Social
que tiene atribuida tanto la gestion del Régimen Espe-
cial de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar
como la asistencia a estos dltimos trabajadores, en

Espafia y en el extranjero, favoreciendo su formacion y
promocion profesional, econdmica y social.

E1 ISM actiia bajo la direccién y tutela del Ministe-
rio de Trabajo y Asuntos Sociales, encontrindose ads-
crito directamente a la Secretarfa de Estado de la Segu-
ridad Social. En la actualidad actia con una doble
dimensidn en sus competencias: por un lado, como
organismo publico encargado de la problemética social
del Sector marftimo-pesquero y, por otro, como Enti-
dad Gestora del Régimen Especial de la Seguridad
Social de los Trabajadores del Mar.

La estructura orgénica y las competencias més des-
tacables de los érganos del ISM, a efectos de la presen-
te Fiscalizacién, son las siguientes:

a) La Direccién General, que asume las funciones
de direcci6n, gestidn e inspeccién de las actividades del
Instituto Social de la Marina para el cumplimiento de
sus fines. Corresponde a su titular la representacién
legal del Instituto.

b) La Subdireccién General de Administracion y
Anélisis Presupuestario, a quien corresponden las fun-
ciones de gestién econémica y presupuestaria, adminis-
tracidn, régimen interior, inmuebles, obras y suminis-
tros, la confeccién del Anteproyecto de Presupuestos
del Instituto y el seguimiento y evolucién de los progra-
mas de gasto, siendo por tanto, el 6rgano competente
para la tramitacién de los expedientes de contratacion.

242 Criterios objetivos de adjudicacion utilizados
en el ISM. Sus métodos de valoracién

En el presente Informe se aborda, en primer térmi-
no, el examen de los criterios objetivos de adjudicacién
incluidos en los pliegos de modelos tipo aprobados por
el ISM , en segundo lugar, se analizan los concretos
criterios incluidos en los pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares y utilizados en los contratos cele-
brados mediante concurso por el ISM. Todo ello referi-
do al periodo (ejercicios 2004-2005) que abarca la
presente Fiscalizacion.

2.42.1 Establecimiento de los criterios objetivos de
adjudicacion en los pliegos de cladsulas admi-
nistrativas particulares

A) En los pliegos de modelos tipo de clausulas
administrativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha analizado los criterios
objetivos de adjudicacion incluidos en los pliegos tipo
de cldusulas administrativas particulares remitidos por
el ISM utilizados para la contratacién por procedimien-
to abierto y bajo la forma de concurso, vigentes durante
el perfodo que abarca la presente Fiscalizacién, y apro-
bados por el Director General del ISM e informados
por sus Servicios Juridicos. En concreto, los citados

pliegos tipo remitidos por ese Instituto fueron los
siguientes:

Los pliegos aprobados con fecha 29 de enero
de 2004 vigentes durante el periodo inicial fiscalizado
fueron:

1. Pliego tipo para los contratos de suministros,

2. Pliego tipo para los contratos de servicios,

3. Pliego tipo para los contratos de consultorfa y
asistencia, y

4. Pliego tipo para los contratos de gestién del
servicio de explotacion de bares y cafeterias.

Posteriormente, en el mes de diciembre de 2004 y
durante el afio 2003, fueron aprobados por el ISM los
siguientes nuevos pliegos tipo para la contratacion:

1. Pliego tipo para los contratos de suministros,
aprobado con fecha 23 de diciembre de 2004,

2. Pliego tipo para los contratos de consultoria,
asistencia y servicios, aprobado también con fecha 23
de diciembre 2004,

3. Pliego tipo para los contratos de consultorfa y
asistencia para la redaccion de proyectos y direccidn de
obras, aprobado con fecha 1 de marzo de 2005.

4. Pliego tipo para los contratos administrativos
especiales de explotacién de bares y cafeterias y/o res-
taurantes en instalaciones del ISM, aprobado con
fecha 15 de diciembre de 2005.

Con respecto a los criterios objetivos de adjudicacién
incluidos en los mencionados pliegos tipo, cabe sefialar
que fueron remitidos a este Tribunal numerosos anexos a
los citados pliegos que contenian diferentes criterios
objetivos, si bien seguin se indicaba en dichos pliegos, su
aplicacion se formulaba «a modo de ejemplo, y en nin-
gun caso vinculante». Por ello, sin perjuicio de la aplica-
cién de estos criterios, debia ser el 6rgano de contrata-
cién el que determinara los concretos criterios aplicables,
en funcidén de las caracteristicas propias de cada contrato
en particular. En este sentido, debe recordarse que en el
caso de que fueran criterios de adjudicacion «no recogi-
dos en el presente pliego», serfa exigible un nuevo infor-
me de la Asesorfa Juridica del ISM.

Con relacién a los criterios objetivos de adjudica-
cién incluidos en los pliegos tipo de cldusulas adminis-
trativas particulares, en especial respecto de los aproba-
dos con fecha 29 de enero de 2004, cabe seiialar las
siguientes incidencias:

a) En primer lugar, a juicio de este Tribunal, la
férmula o método de valoracién previstos para la valo-
racién del criterio econémico fue inadecuada. En efec-
to, la férmula prevista, criticada en sus Informes reite-
radamente por este Tribunal, ponderaba respecto de las
bajas de las ofertas presentadas y no respecto del precio
de licitacion, por lo que su aplicacion podia dar lugar a
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resultados desproporcionados. Asi, con este sistema
pueden obtener una elevada puntuacién tanto bajas
insignificantes, como otras que supongan verdaderas
economias, lo que no permitié una adecuada pondera-
cién del criterio precio en relacién con los restantes cri-
terios objetivos de adjudicacién.

b) Para los contratos de consultoria y asistencia
fueron incluidos indebidamente como criterio de adju-
dicacién los cursos de formacion y perfeccionamiento
que la empresa ofrecia a su propio personal, cursos que
son, a juicio de este Tribunal, factores determinantes en
realidad de la solvencia técnica de los licitadores, de
conformidad con el articulo 19 del TRLCAP.

Por otro lado, con respecto a la regulacién de los
criterios de adjudicacién en los pliegos tipo de cldusu-
las administrativas particulares aprobados por el Direc-
tor General del ISM, a partir del 23 de diciembre
de 2004 y durante el afio 2005, debe destacarse que los
criterios Unicamente fueron enunciados con cardcter
general, en una autodenominada «Guia» elaborada por
ese Instituto para facilitar a sus 6rganos gestores la
redaccién de los pliegos de cldusulas administrativas
particulares de cada contrato.

Asimismo, resulta destacable que en estos nuevos plie-
gos el ISM prohibiera expresamente la utilizacién futura
como criterios de adjudicacion de factores como la expe-
riencia, los certificados de calidad, la valoracién del perfil
del personal, etc, por tratarse en realidad de criterios de
seleccién o de solvencia @cnica de los licitadores y no de
criterios de adjudicacion, tal y como ha venido sefialando
reiteradamente este Tribunal de Cuentas.

B) Enlospliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares.

Una vez examinados los criterios objetivos de adju-
dicacion incluidos en los pliegos tipo del ISM, a conti-
nuacién se exponen las principales incidencias obser-
vadas por este Tribunal, en el andlisis de los concretos
criterios objetivos de adjudicaci6n incluidos en los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares y utiliza-
dos en los concursos celebrados por ese Instituto.

En primer lugar, con carécter previo al andlisis de
los criterios de adjudicacion, respecto de los pliegos de
cldusulas administrativas particulares cabe sefialar las
siguientes incidencias:

— En algunos de los contratos analizados no quedd
acreditado en el expediente el cumplimiento del trdmite
previo del informe de la Asesorfa Jurfdica relativo al
pliego de cldusulas administrativas particulares (ar-
ticulo 49.4 del TRLCAP).

— En un contrato (20040317 C-6/05) cuyo objeto
fue el suministro de combustible y lubricantes para el
buque Hospital Esperanza del Mar), el contenido del
pliego de cldusulas administrativas particulares no
garantizé el cardcter secreto de las proposiciones hasta
el momento mismo de la licitacién publica, al prever la
apertura previa al acto publico de licitacién del sobre
que contuviera aspectos écnicos, valorables como cri-
terio de adjudicacién, contrariamente a lo establecido
en el articulo 79 del TRLCAP, asi como contrariamente
también a los principios de publicidad y transparencia
bésicos en la contratacién administrativa.

En segundo lugar, y en relacién con los criterios
objetivos de adjudicacién utilizados por ese Instituto, a
continuacién se exponen las incidencias més frecuente-
mente observadas por este Tribunal referidas al criterio
econdmico, al criterio técnico y al criterio de las mejo-
ras, incidencias que ya han sido analizadas con cardcter
general en la Seccién III, epigrafes 1.2.1, 1.2.2y 1.2.3,
del presente Informe.

2.4.2.2 Analisis del criterio econdmico

En la contratacién celebrada por el ISM y adjudica-
da por concurso el factor precio ha sido, con cardcter
general, el criterio objetivo de adjudicacién al que se ha
dado mayor importancia relativa.

En el siguiente cuadro nim. 29 se reflejan las inci-
dencias generales observadas en el andlisis realizado
del criterio econdmico, que son desarrolladas a conti-
nuacion:

CUADRON.*29

Incidencias en la valoracién del eriterio econémico en el ISM (en nam. de contratos)

N°de Férmulas que Otras formulas No prevé formula de | Existe umbralde | No prevé baja
Naturaleza Contratos ponderan respecto de . » . .
contratos X incorrectas valoracién saciedad temeraria
las bajas
CAS 13 11 2 2
Suministros 8 4 2 - 4
Gestidn. servicios 1 1 1
Privados 1 1 1
Totales 23 15 2 4 8

Como puede comprobarse del examen del cuadro
anterior, las principales deficiencias observadas en la
valoraci6n del criterio econémico fueron las siguientes:

a) Enlamayorfa de los contratos examinados fue-
ron utilizadas férmulas, que a juicio de este Tribunal
resultan inadecuadas, para valorar el criterio precio, ya
que ponderaban respecto de las bajas de las ofertas y no
respecto del precio de licitacion, cuya aplicacidn, como
ya se ha expuesto anteriormente, puede dar lugar a
resultados desproporcionados, de forma que minimas
diferencias en las bajas de las ofertas pueden dar lugar
a significativas diferencias en las puntuaciones finales.

— Fjemplifica la deficiencia sefialada un contrato,
(20040090 03/130) cuyo objeto fue la construccién y
entrega de un buque de salvamento y asistencia mariti-
ma a la flota espafiola que faena en caladeros interna-
cionales, en el que fue utilizada una férmula de valora-
cidn del criterio econémico que puntuaba de forma
proporcional a las bajas ofertadas.

En este caso, el presupuesto maximo de licitacién
del contrato fue de 16.800.000 €. Una empresa presen-
t6 una oferta econdmica por importe de 16.775.000 €y
la otra empresa por un importe de 16.750.000 €, por
tanto, la diferencia entra ambas ofertas econémicas fue
de 25.000 €, es decir, dnicamente del 0,15% del presu-
puesto de licitacion. Sin embargo, esta minima diferen-
cia, al aplicar el mencionado sistema de valoracion, dio
lugar a puntuaciones de 5 para la empresa que presentd
la oferta mas econémica y de 2,5 puntos para la otra.
Esta diferencia pudo resultar definitiva en la eleccién
de una u otra proposicién, maxime si tenemos en cuen-
ta ademads que las diferencias en las puntuaciones fina-
les acumuladas fueron minimas, de 41 y de 37,5 pun-
tos, para cada una de las 2 empresas participantes.

b) En otros 2 contratos, el contrato (20050267
2005C 1019 y 20050268 2005/1020), cuyo objeto fue
el suministro de combustible y lubricantes para el buque
sanitario de salvamento y asistencia maritima de los
bugues «Juan de la Cosa» y «Esperanza del Mar» res-
pectivamente, los pliegos de cldusulas administrativas
particulares no establecieron una concreta férmula o
método de valoracidn del criterio econémico, lo cual no
fue acorde con los principios de transparencia y objeti-
vidad que deben regir la contratacion publica. En efec-
to, el pliego de cldusulas administrativas previd, dnica-
mente, que el precio total del combustible ofertado por
los licitadores debia resultar de la suma del precio de
referencia mds la oferta econémica expresada en euros/
litro, siendo la valoracién maxima del citado criterio
de 28 puntos, pero no determind el sistema concreto de
distribucién de los puntos en funcién de una férmula
concreta.

c) En algunos contratos los pliegos de cldusulas
administrativas particulares establecieron umbrales de
saciedad o limites méximos en la valoracién del criterio

econdmico, por encima de los cuales las bajas econd-
micas en las ofertas de los licitadores no serfan valo-
radas, lo que, a juicio de este Tribunal, fue contrario al
principio de economia que debe regir en la contratacién
administrativa. En efecto, como ya se ha sefialado estos
umbrales de saciedad pueden desincentivar la compe-
tencia y son incluso menos admisibles si se considera
que el TRLCAP, en su articulo 86.3, prevé que en las
adjudicaciones realizadas mediante concurso publico,
se establezcan los criterios para determinar si una deter-
minada oferta resulta desproporcionada o temeraria,
con el objeto de garantizar el cumplimiento de los con-
tratos.

d) Con frecuencia, los pliegos de clausulas admi-
nistrativas no previeron los pardmetros para determinar
la baja temeraria de las ofertas econémicas. Asimismo,
en algin caso, y como consecuencia de una deficiente
prictica administrativa, los pliegos establecieron un
umbral de saciedad y regularon simultdneamente la
baja temeraria, si bien esta tltima no tendria nunca efi-
cacia practica, puesto que, la acreditacién por parte de
los licitadores de la viabilidad de su oferta econémica,
no daria lugar a una mayor puntuacion en el criterio
precio (precisamente por la aplicacion del citado umbral
de saciedad).

2.4.2.3 Anilisis del criterio técnico

Con excesiva frecuencia, este Tribunal ha observado
una insuficiente concrecién en la determinacién del
contenido y de la forma de valoracién del criterio cni-
co en los pliegos de cldusulas administrativas particula-
res, lo cual no resulté acorde con la transparencia y
objetividad que deben regir la contratacién administra-
tiva. Esta concrecién previa del contenido y valoracién
de los criterios de adjudicacion resulta precisa siempre,
en la medida de lo posible, y més aun en este caso, por
tratarse de un criterio principalmente de cardcter subje-
tivo.

Como ejemplo de la incidencia sefialada puede
destacarse que en un contrato, ya citado anteriormente
(20040090 03/130) celebrado para la construccién y
entrega de un buque, fueron valorados sin la suficiente
concrecidn en los pliegos, aspectos como la economia
de mantenimiento y operacién a lo largo de la vida del
buque (con un méximo de 15 puntos) o la belleza de
formas de obra muerta y superestructuras (con un
méximo de 15 puntos). Esta insuficiente determina-
cién previa dio lugar incluso a que los componentes
de la Mesa de Contratacién manifestaran posterior-
mente numerosas discrepancias con respecto a aque-
llos aspectos técnicos concretos que debian ser los
mds valorados.

2.4.2.4 Andlisis del criterio mejoras

a) Con frecuencia, los pliegos de cldusulas admi-
nistrativas particulares de los contratos del ISM incluye-
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ron como criterio de adjudicacion mejoras indetermina-
das en su contenido, con referencias excesivamente
genéricas tales como «mejoras ofertadas por la empre-
sa..estudio detallado del servicio...», u otras expresiones
andlogas que introdujeron, en mayor o menor medida,
un excesivo margen de discrecionalidad y subjetividad.

Asimismo, fue también frecuente establecer la valo-
racion de este apartado con expresiones como «mejoras
ofertadas 40 puntos...», sin mayores precisiones al res-
pecto en el pliego por lo que, en definitiva, no se con-
cretd el reparto de puntos de cada una de las mejoras,
debiendo ser en muchos casos especificadas necesaria-
mente en el informe de valoracién posterior, elaborado
por la Mesa de Contratacién, donde fueron concretados
los criterios de reparto y la puntuacién correspondiente
a cada oferta.

En definitiva, partiendo como referente de una mini-
ma descripeidn inicial de las mejoras, éstas fueron
valoradas posteriormente de manera detallada en el
propio informe técnico de valoracién de las ofertas pero
no, como hubiera sido necesario, a juicio de este Tribu-
nal, con cardcter previo en el pliego de cldusulas admi-
nistrativas particulares, en aras de la mayor transparen-
ciay objetividad del procedimiento.

En este sentido, y como ejemplo de la incidencia
sefialada, cabe sefialar que en un contrato
(20040514 2004 C 1009) cuyo objeto fue el servicio de
alojamiento de alumnos que asisten a cursos en el Cen-
tro Nacional de Formacién Maritima de Isla Cristina,
los pliegos incluyeron como criterio objetivo de adjudi-

cacién una mejora indeterminada, en concreto las
«Mejoras ofertadas por la empresa en relacién con la
ejecucién del contrato...hasta un mdximo de 3 puntos»,
cuya obligada concrecién y valoracién «a posteriori»
por parte de 1a Mesa de Contratacién resulté ser el cri-
terio determinante en la adjudicacién definitiva del
contrato.

b) En un nimero significativo de contratos fueron
utilizados indebidamente como criterios de adjudica-
cién factores que eran, en realidad, determinantes de la
solvencia de los licitadores, previstos en los articulos 15
a 19 del TRLCAP, que regulan los requisitos de solven-
cia técnica para contratar con la Administracién. En
efecto, en unos casos fue valorada la adscripcién de
medios materiales o personales a la concreta ejecucién
del contrato, prevista como requisito de solvencia adi-
cional en el articulo 15.1 del TRLCAP, mientras que en
otros contratos fueron valorados otros factores, también
determinantes de la solvencia técnica de los licitadores,
como la experiencia, los Certificados de Garantia de
Calidad o los cursos de formacion y perfeccionamiento
que las empresas prestaban a su propio personal.

Finalmente, una vez expuestas las deficiencias mds
frecuentemente observadas por este Tribunal en el exa-
men de los criterios objetivos de adjudicacién, como
sintesis del andlisis realizado, a continuacién se refleja
en el siguiente cuadro nim. 30 un resumen de las prin-
cipales incidencias sefialadas en relacién con los cita-
dos criterios, aplicados a los concursos celebrados por
el ISM en los ejercicios 2004 y 2005:

CUADRO N.° 30

Resumen de incidencias en los criterios objetivos de adjudicacion del ISM

No
N de flcredlta Nn. Férmulas 1,\10 prevé | Umbral No pl."eve Mejoras Factores C}"lte.rln
Naturaleza informe | garantiza | . formula de de baja . de técnico
contratos inadecuadas o . . indeterm. . . i
As. el secreto valoracion | saciedad | temeraria solvencia | inconcrecién
juridica
CAS 13 7 11 2 2 [ 2 10
inistros 8 1 4 4 [ 5 [
Gestion de 1 1 1 1 1 1
Servicios
Privados 1 1 1
Total 7 1 16 4 8 12 8 17
incidencias 23
enny % 30% 4% 0% 9% 17% 35% 52% 35% 74%

Como puede observarse del andlisis del cuadro ante-
rior, en mas del 50% de los contratos examinados este
Tribunal ha observado incidencias relativas a la insufi-
ciente concrecion en los pliegos del contenido del crite-
rio técnico, asi como incidencias en relacién con la
indeterminacién en el contenido y el método de valora-
cién del criterio de las mejoras, con la aplicacién de
férmulas de valoracion del precio inadecuadas y la con
la escasa regulacion de la baja temeraria. Estas inciden-

cias se produjeron principalmente en los contratos de
consultorfa y asistencia y en los de servicios.

2425 Andlisis especifico de los criterios objetivos
de adjudicacion utilizados en LOS contratos
de servicios de limpieza del ISM

En el presente epigrafe, se reflejan los resultados
obtenidos por este Tribunal, como fruto del andlisis

comparativo realizado sobre el grado de homogeneidad
existente en los criterios objetivos de adjudicaci6n ut-
lizados en los contratos de servicios de limpieza cele-
brados por el ISM.

En los ejercicios 2004 y 2005, el ISM celebré tini-
camente 3 contratos de servicios de limpieza. En el
examen realizado de los criterios de adjudicacion apli-
cados a estos 3 contratos, este Tribunal ha observado la
ausencia de uniformidad en las férmulas de valoracién
aplicadas y la falta de motivacion de la distinta ponde-
racién otorgada al criterio econémico, que oscilé entre
el minimo del 4(% en un contrato y el mximo del 75%
que se otorgd en otro de los contratos tramitados para la
coniratacién del mismo servicio.

Por otra parte, la falta de uniformidad sefialada tam-
bién se produjo en la aplicacién del criterio de las posi-
bles mejoras del servicio, como consecuencia, al menos
en parte, de la inconcrecién previa de los pliegos res-
pecto al contenido y la forma de valoracién de este cri-
terio de adjudicacion. Esta indeterminaci6n previa fue
coniraria a la transparencia y objetividad que debe regir
la contratacién administrativa y conllevé que las mejo-
ras fueran concretadas y puntuadas posteriormente a la
apertura de las ofertas por la propia Mesa de Contrata-
ci6n. Asi, en un contrato fueron valorados los cursos de
formacion o las pélizas de responsabilidad civil, en
otros contratos el programa de trabajo, el modelo de
libro registro, los sistemas de control del servicio, la
prestacion de horas de servicio gratuitas, etc.

Como ejemplo de la falta de homogeneidad obser-
vada en la valoracién general de este criterio, cabe des-
tacar 2 contratos, (20050160 2005/C 1018
y 20050161 2005/C 1006) cuyos objetos fueron el ser-
vicio de limpieza de las dependencias e instalaciones
de la D.P. del ISM en Vigo y en Villagarcia de Arosa,
respectivamente, en los que siendo el érgano de contra-
tacién el mismo en los 2 contratos, resulté adjudicataria
del concurso la misma empresa, pero sin embargo no
fueron utilizados iguales criterios objetivos de adjudi-
cacion.

Efectivamente, en el primer contrato citado la pon-
deracién del criterio econémico fue del 50%, mientras
que en el segundo expediente el precio ponderd con
un 75% respecto a los demds criterios de adjudica-
cién. En cuanto a las mejoras ofertadas, en un contra-
to (20050160 2005/C 1018) tuvieron mayor impor-
tancia (50%) y fueron concretamente, la calidad de los
productos higiénicos ofertados (10%), la calidad de
los productos de limpieza (10%), las bolsas de trabajo
gratuitas para cubrir imprevistos (10%), el incremento
de las frecuencias establecidas como minimas por el
pliego de prescripciones técnicas (10%), y otras mejo-
ras sobre los medios materiales minimos (10%). Por
el contrario, en el otro contrato (20050161 2005/
C 1006) fueron tenidas en cuenta otras mejoras distin-
tas y con una ponderacién menor (25%), concreta-
mente la calidad y la cantidad de los productos higié-
nicos y de limpieza ofertados y una memoria detallada

del sistema de recogida y posterior envio a reciclaje
del papel utilizado.

De los expuesto se desprende la falta de uniformi-
dad existente en el ISM en relacién con los criterios de
adjudicacion utilizados en estos contratos. Asi, para la
coniratacién del mismo servicio, sin embargo ese Insti-
tuto aplicé distintos criterios de adjudicacién en unos
casos y otorgd distinto grado de ponderacion a otros
criterios que eran iguales.

2.5 La Tesoreria General de la Seguridad Social
(TGSS). Andlisis de los criterios objetivos de
adjudicacién utilizados en la contratacién cele-
brada

En este apartado del presente Informe se expone,
con cardcter previo, una breve referencia al dmbito
organizativo de la TGSS y, posteriormente, los resulta-
dos del anélisis que este Tribunal ha realizado sobre los
criterios objetivos de adjudicacién utilizados en la con-
tratacién celebrada por esa Tesorerfa.

25.1 Naturaleza y organizacién de la TGSS en el
dmbito contractual

La TGSS estd adscrita en la actualidad al Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, a través de la Secretaria
de Estado de la Seguridad Social. La estructura orgdni-
ca y las competencias mds destacables de los 6rganos
de la TGSS, a efectos de la presente Fiscalizacion, son
los siguientes:

— La Gerencia de Informdtica de la Seguridad
Social, reestablecida por la Disposicién adicional
segunda del Real Decreto 1600/2004, de 2 de julio, por
el que se desarrolla la estructura orgdnica bésica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, puesto que
asume las funciones de la anteriormente existente Sub-
direccién General de Informética que dicho Real Decre-
to suprime.

— El Director General de la TGSS que es el érgano
de contratacién de este Servicio Comun, sin petjuicio
de las preceptivas autorizaciones previas del Ministro
de Trabajo y Asuntos Sociales y del Consejo de Minis-
tros, en los casos en que procedan conforme a lo dis-
puesto por la normativa vigente.

2.5.2 Criterios objetivos de adjudicacion utilizados
en la TGSS. Sus métodos de valoracién

En el presente Informe se aborda, en primer térmi-
no, el examen de los criterios de adjudicacién incluidos
en los pliegos de modelos tipo aprobados por la TGSS
y, en segundo lugar, se analizardn los concretos crite-
rios incluidos en los pliegos de cldusulas administrati-
vas particulares y utilizados en los contratos celebrados
por la TGSS. Todo ello referido al periodo (ejerci-
cios 2004-2005) que abarca la presente Fiscalizacion.
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25.2.1 Establecimiento de los criterios objetivos de
adjudicacion en los pliegos de cladsulas admi-
nistrativas particulares

A) En los pliegos de modelos tipo de clausulas
administrativas particulares.

Este Tribunal de Cuentas ha analizado los criterios
objetivos de adjudicacién incluidos en los pliegos de
modelos tipo de cldusulas administrativas particulares
para la contratacién por procedimiento abierto y con
forma de concurso, vigentes durante el periodo 2004-
2003, aprobados por el Director General de la TGSS e
informados por sus Servicios Juridicos. En concreto,
los citados pliegos tipo remitidos por esa Tesoreria fue-
ron los siguientes:

1. Pliego Tipo para la contratacién de Consultoria,
Asistencia y Servicios, uno aprobado con
fecha 30/10/2002 y, otro posterior de fecha, 27 de octu-
bre de 2004.

2. Pliego Tipo para la contratacién de Obras.

3. Pliego Tipo para la contratacién de Consultorfa
y Asistencia para la Redaccién de Proyectos y Direc-
cién y Control de las obras.

4. Pliego Tipo para la contratacién de Suminis-
tros.

5. Pliego Tipo para la contratacién de Arrenda-
miento de Bienes Inmuebles por la TGSS o cualquier
otro Organismo de la Seguridad Social.

6. Pliego Tipo para la contratacién de Adquisicién
de Inmuebles por la TGSS o cualquier otro Organismo
de la Seguridad Social.

Con relacién a los criterios objetivos de adjudica-
cién concretos incluidos en los pliegos tipo de cldusu-
las administrativas particulares de la TGSS, cabe sefia-
lar, a juicio de este Tribunal, las siguientes incidencias:

a) En primer lugar, para la contratacién de obras y
para la contratacion de los servicios de redaccién de
proyectos y direccién de obras, el pliego tipo incluyé
una férmula de valoracién inadecuada para valorar el
criterio econdmico. En efecto, a juicio de este Tribunal,
la f6rmula prevista ponderaba respecto de las bajas de
las ofertas presentadas y no respecto del precio de lici-
tacion, por lo que su aplicacién podia dar lugar a resul-
tados desproporcionados, pudiendo obtener una eleva-
da puntuacién tanto bajas insignificantes, como otras
bajas que supongan verdaderas economias, por lo que,
en definitiva, este método de valoraci6n no permite una
adecuada ponderacién del criterio econémico con los
demds criterios de adjudicacion.

b) Para la contratacién de suministros, asi como
para la contratacion de consultorias y servicios los plie-
gos tipo se limitaron a enunciar los criterios objetivos
de adjudicaci6n con caricter general (criterio econdmi-
co, criterio técnico y criterio de mejoras) y, por lo tanto,

la ponderacion, el contenido y la férmula de valoracién
de los criterios serian establecidos, en cada caso, en los
pliegos de cldusulas administrativas particulares que
exigirfan por ello el informe previo de la Asesorfa Juri-
dica de la TGSS.

B) Enlospliegos de cldusulas administrativas par-
ticulares.

Una vez examinados los criterios objetivos de adju-
dicacién incluidos en los pliegos tipo, a continuacion se
exponen las principales incidencias observadas por este
Tribunal en el andlisis de los concretos criterios objeti-
vos de adjudicaci6n previstos en los pliegos de cldusu-
las administrativas particulares, y que, a juicio de este
Tribunal, pudieron afectar en mayor o menor medida al
resultado de la adjudicacién de los contratos.

Sin perjuicio de ello, con cardcter previo al andlisis
de los criterios de adjudicacidn, y respecto de los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares cabe sefia-
lar las siguientes incidencias:

Con frecuencia en los contratos analizados, no
quedd acreditado en el expediente el cumplimiento del
trdmite previo del informe de la Asesorfa Juridica rela-
tivo al pliego de cldusulas administrativas particulares
(articulo 49.4 del TRLCAP).

— En algunos contratos, el contenido de los plie-
gos de cldusulas administrativas particulares no garan-
tizé el cardcter secreto de las proposiciones hasta el
momento mismo de la licitacién publica, al prever la
apertura previa al acto publico de licitacién del sobre
que contuviera aspectos écnicos, valorables como cri-
terio de adjudicacién, contrariamente a lo establecido
en el articulo 79 del TRLCAP, asi como contrariamente
también a los principios de publicidad y transparencia,
bésicos en la contratacién administrativa.

En segundo lugar, en relacién con los criterios obje-
tivos de adjudicacion utilizados por la TGSS, a conti-
nuacion se exponen las incidencias observadas por este
Tribunal referidas al criterio econdémico, al criterio téc-
nico y al criterio de las mejoras, incidencias que ya han
sido analizadas con cardcter general en la Seccién III,
epigrafes 1.2.1, 1.2.2 y 1.2.3, del Informe.

2.5.2.2 Analisis del criterio econdmico

En la contratacién celebrada por la TGSS y adjudi-
cada por concurso, el factor precio ha sido, con cardcter
general, el criterio objetivo de adjudicacién de mayor
ponderacién o importancia relativa.

En el siguiente cuadro nim. 31 se refleja un resu-
men general de las incidencias observadas en el andlisis
de este criterio objetivo de adjudicacién, incidencias
que son desarrolladas a continuacién en el presente
Informe:

CUADRON.”31

Incidencias en la valoracién del eriterio econémico en la TGSS (en niim. de contratos)

o Férmulas que Férmulas de Férmulas con Incoherencia en la Existe No prevé
Naturaleza N°de P . L .
ponderan respecto | apr ala| punt valoracién de las umbral de baja
Contratos contratos : . o N . :
de las bajas media prefijadas mejoras saciedad temeraria
Obras 5 5
CAS 95 20 6 2 2 22 32
Suministros 13 2 1 4
Privados 6 4 1
Adm.Especiales 2 1 1 [
Totales 121 27 7 3 2 27 43

Como puede comprobarse del examen del cuadro
anterior, las principales deficiencias observadas en la
valoracién del criterio econémico fueron las siguientes:

a) En un nimero significativo de los contratos
examinados fueron utilizadas determinadas {érmulas
para valorar el criterio econdmico que, a juicio de este
Tribunal, pudieron distorsionar en distinta medida, la
ponderacién atribuida en los pliegos al citado criterio.
Estas férmulas de valoracién fueron las siguientes:

— Foérmulas que ponderaron respecto de las bajas
de las ofertas y no respecto del precio de licitacidn, de
forma que minimas diferencias en las bajas de las ofer-
tas podrian provocar significativas diferencias en las
puntuaciones, por lo que no permiten una adecuada
ponderacién del criterio econdmico con los demds cri-
terios de adjudicacion.

— Férmulas de aproximacion a la media aritmética
de las ofertas presentadas, criticadas reiteradamente
por este Tribunal de Cuentas por resultar antieconémi-
cas, al no otorgar la maxima puntuacion a la oferta més
econdmica, sino a la oferta que se aproxime més a la
media del conjunto de las ofertas.

— Férmulas por escalas fijas de porcentajes o pun-
tos, en las que se otorgd una puntuacion fija para la
mejor oferta, otra puntuacion fija para la segunda mejor
oferta y otra para el resto de las ofertas presentadas, sin
prever ninguna proporcionalidad entre ellas, por lo que
su aplicacién tampoco permitié una adecuada pondera-
cién con los demds criterios de adjudicacion, ya que
una minima diferencia econdmica en las ofertas podia
dar lugar a un resultado desproporcionado en su pun-
tuacion.

Como ejemplos de las incidencias sefialadas cabe
citar los siguientes contratos:

— En un contrato (20040308 2005/2406) cuyo
objeto fue la contratacién de un servicio de peonaje
en los Servicios Centrales de la TGSS, el criterio
econémico fue valorado mediante una férmula que

ponderaba respecto de las bajas de las ofertas pre-
sentadas, férmula cuya aplicacién tuvo como resul-
tado que una minima diferencia en la baja econémica
entre las ofertas de los licitadores, por importe
de 11.204 euros (el 4,6% del precio de licitacidn),
reflejara una diferencia en la puntuacién de las ofer-
tas de 16,09 puntos.

— En un contrato (20040646 28/2005) cuyo objeto
fue el servicio de mantenimiento integral de la D. P. de
la TGSS en Valencia, la férmula aplicada para valorar
las ofertas econémicas, tomé como valor de referencia
la desviacién de las ofertas de la media aritmética de
las ofertas presentadas, por lo que la oferta més econd-
mica no fue la mejor valorada.

— En un contrato (20040599 1/2005), cuyo objeto
fue el servicio de limpieza de distintos edificios de la
TGSS ubicados en Jaén, la férmula de valoracién atri-
buyé a la oferta mds barata la mdxima puntuacion,
el 70%, mientras que la oferta mds cara obtendria cero
puntos. Esta férmula de puntuaciones prefijadas fue
igualmente incorrecta, puesto que otorgd cero puntos a
la oferta més cara, con independencia de que las dife-
rencias entre las economias de las ofertas presentadas
por los licitadores fueran de 1 euro o de 10.000 euros.

b) En algunos de los contratos examinados no
existi6 la debida coherencia en la ponderacion atribuida
en los pliegos al criterio precio y la ponderacion real
obtenida como consecuencia de la aplicacién de los
métodos de valoracion previstos. Asi, en la prictica, era
mds valorada una mejora valorable econémicamente
que una baja equivalente de las ofertas en el precio de
licitacion.

Como ejemplo de esta incidencia, cabe sefialar que
en un contrato, (20040330 1/2005) cuyo objeto fue el
servicio de limpieza de los locales dependientes de la
D. P. de Pontevedra, a pesar de que el criterio econémi-
co tenfa una ponderacién del 75%, una posible baja
ofertada en el precio 6.005 € se valoraba tnicamente
con 2,25 puntos, mientras que una mejora propuesta
valorable en 2.080 € se valoraba con 4 puntos, por lo
que en la prictica era mds decisiva una diferencia en el

g "winu 3049 |ep ouawa|dng

800Z OJoUD § S9|0IBIN

6€L



criterio mejoras valorables econdmicamente a pesar de
ser, sin embargo, el criterio del precio el de mayor
importancia.

¢) En ocasiones este Tribunal ha constatado la
ausencia en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares de una concreta férmula o método para la
valoracién del criterio econémico, contrariamente a la
transparencia y objetividad que deben regir la contrata-
cién publica.

d) Con excesiva frecuencia fueron establecidos en
los pliegos umbrales de saciedad o limites maximos en
la valoracién del criterio econémico, por encima de los
cuales las bajas econémicas en las ofertas de los licita-
dores no serfan valoradas, lo cual, a juicio de este Tri-
bunal, resultd contrario al principio de economia.

e) Asimismo, en numerosos contratos, y como
consecuencia de una deficiente préctica administrativa,
los pliegos establecieron un umbral de saciedad y al
mismo tiempo regularon simultineamente la baja teme-
raria, si bien ésta no tendria eficacia practica, puesto
que la acreditacién por parte de los licitadores de la via-
bilidad de su oferta econémica, no darfa lugar a una
mayor puntuacion en el criterio precio (precisamente
por la aplicacién del citado umbral de saciedad).

Como ejemplos de esta dltima incidencia sefialada
cabe citar los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040048 04/2402) cuyo objeto
fue la asistencia técnica administrativa para la realiza-
cién de trabajos auxiliares para el tratamiento de la docu-
mentacién histérica de la TGSS, fue establecido un
umbral de saciedad del 85%, por encima del cual las
bajadas en la ofertas no serfan puntuadas, perdiendo el
criterio precio parte de su peso real, lo que produjo como
consecuencia una mayor relevancia de la solucién téeni-
ca ofertada, que fue, en definitiva, la que resulté ser el
criterio determinante en la adjudicacion. En consecuen-
cia, en este contrato, cuyo objeto llevaba desarrolldn-
dose durante afios y sus caracteristicas técnicas debian
estar ya perfectamente definidas y, 1gicamente, debie-
ron haber sido incorporadas al pliego de prescripciones
técnicas particulares, sin embargo, la solucién técnica
ofertada fue el factor determinante en la adjudicacion.

— En un contrato, (20040129 50701/04) cuyo
objeto fue la redaccidn del proyecto y direccion de las
obras de construccion de un edificio para ubicar las ofi-

2 Estamisma incidencia ya fue manifestada por este Tribunal
respecto de un contrato anterior, cuyo objeto fue la prestacién del
servicio de asistencia técnica administrativa para la gestién de docu-
mentacién histérica de la Seguridad Social sobre afiliacién de traba-
jadores integrados en la misma durante el ejercicio 2002, concreta-
mente en el «Informe de Fiscalizacién de la contratacion celebrada
durante el ejercicio 2002 por las Entidades del Sector Publico Esta-
tal sometidas a los procedimientos de contratacién establecidos en
el Texto Refundido de 1a Ley de Contratos de las Administraciones
Piblicas», aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas en su
sesion de 25 de enero de 2005.

cinas de la Seguridad Social en Zaragoza, fue incluido
un umbral de saciedad o limite de la valoracién para las
bajas en las ofertas econémicas del 30% del precio de
licitacién. Como consecuencia de este umbral de sacie-
dad del 30%, la mayor parte de las 19 ofertas presenta-
das se situaron exactamente en dicho limite.

— En un contrato, (20040583 1/05) cuyo objeto
fue el servicio de limpieza en la D. P. de la TGSS de
Alicante, el método de valoraci6n previsto estableci6
un sistema de puntuacién de acuerdo con una escala
que oscilaba entre 186.100 y 180.000 euros. Las ofer-
tas presentadas por debajo de este ultimo importe se
considerarfan desproporcionadas o temerarias. Es decir,
que la cifra de 180.000 euros actud, no s6lo c6mo lfmi-
te para apreciar las bajas temerarias, sino también como
umbral de saciedad, ya que fue el limite valorable mds
bajo del escalén de todos los previstos.

En consecuencia, este limite supuso permitir una
baja mdxima puntuable de tan solo el 3,28% del precio
de licitaci6n, porcentaje por debajo del cual las mayo-
res economias no fueron valoradas. Asi, en la practica,
una oferta que presentd una baja del 7,53% (172.000
euros) se valord, en el criterio precio, con la misma
puntuacién que otra que hubiera ofertado por importe
de 180.000 euros.

Por otra parte, a juicio de este Tribunal, este escaso
margen de baja econémica de las ofertas, por debajo
del cual estarfan incursas en temeridad, y que, 16gica-
mente, cabria justificar en relacién con el coste hora
jijado por Convenio Colectivo del sector (salario mini-
mo obligatorio para las empresas), contrasta, sin embar-
o, con la valoracién como subcriterio de adjudicacién,
sin establecer pardmetro alguno de temeridad, del posi-
ble incremento de los medios personales ofertados por
los licitadores para el cumplimiento del contrato.

f) En la mayorfa de los contratos fiscalizados los
pliegos de cldusulas administrativas no previeron los
pardmetros para determinar la existencia de una baja
temeraria de las ofertas econdmicas, mientras que en
otros contratos los pliegos de cldusulas si regularon la
temeridad expresamente.

Asimismo, en 2 contratos examinados, €l contrato
(20050538 2006/001) cuyo objeto fue el servicio de
limpieza de los locales dependientes de la D.P de la
TGSS de Granada, y el contrato (20050539 2005/034)
cuyo objeto fue el servicio de vigilancia de los centros
de trabajo dependientes de la D.P. de Granada, los plie-
gos previeron la exclusién automdtica de aquellas ofer-
tas que incurrieran en baja temeraria sin conceder el
preceptivo trdmite de audiencia al contratista, incum-
pliendo con ello el articulo 86.3 en relacién con el
articulo 83, ambos del TRLCAP.

2.5.2.3 Andlisis del criterio técnico

Las principales incidencias resefiables relacionadas
con el criterio técnico son las siguientes:

a) Conexcesiva frecuencia el contenido y la forma
de valoracién del criterio técnico no fue suficientemen-
te concretado en los pliegos de clausulas administrati-
vas particulares, otorgando un excesivo margen de dis-
crecionalidad a los érganos de contratacién de la TGSS
en cuanto a la valoracién de un criterio que ya es, por
su propia naturaleza, intrinsecamente subjetivo.

Como ejemplo de la mencionada incidencia cabe
citar los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040039 03/22701) cuyo objeto
fue la redaccién del proyecto bdsico y de ejecucion, asi
como la direcci6n y el control de las obras de construccién
de un inmueble en Huesca, el criterio técnico fue indeter-
minado, tanto en su contenido como en la forma de valo-
racién, ya que los pliegos se limitaron a atribuir 250 pun-
tos a la solucidn técnica mds flexible, y al resto de las
propuestas la puntuacién que, técnicamente y en funcién
de la solucién aportada, les pudiera corresponder, sin efec-
tuar mayores precisiones al respecto.

— En un contrato, (20040045 2004/2404), cuyo
objeto fue el servicio de emisién, manipulado y depdsi-
to diario en correos de aproximadamente 2,3 millones
de documentos de la TGSS, ademas de la indetermina-
cion previa en los pliegos del contenido del criterio téc-
nico o «solucién técnica propuesta», el método de valo-
racién previsto, el segundo en importancia relativa, no
fue el adecuado, ya que su aplicacién pudo dar lugar a
resultados desproporcionados.

En efecto, la valoracién establecida consistié en
asignar 20 puntos a la mejor oferta, 10 puntos a la
segunda mejor oferta y 5 «al resto de las mejores ofer-
tas». En la préctica, este método de valoracién podia
tener como consecuencia que una minima diferencia en
la calidad de las ofertas diera como resultado una dife-
rencia significativa en la puntuacién y, por lo tanto, a
juicio de este Tribunal, no resultd adecuado para la
ponderacién de este criterio respecto de los demds cri-
terios de adjudicacion.

b) En numerosos contratos tanto de obras como de
redaccidn de proyectos y direccion de obras, este Tribu-
nal ha observado la valoracién como criterio de adjudi-
cacién de la mera presentacion por los licitadores del
«cumplimiento del programa» o de «la propuesta que
mejor resuelva el cumplimiento del Programa de Nece-
sidades». A juicio de este Tribunal, debieron especifi-
carse en los pliegos de cldusulas administrativas de los
contratos los aspectos que serfan concretamente valo-
rados, por encima de los minimos exigidos, ya que se
trataba de requisitos que se configuraron como obliga-
torios y excluyentes para los licitadores, en el pliego de
prescripciones técnicas particulares.

Como ejemplo de esta incidencia cabe sefialar, entre
otros, los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040044 03/29701) cuyo
objeto fue la redaccidn del proyecto y la direccion y

control de las obras de construccién de un inmueble
de la Seguridad Social en Mélaga, fue incluido como
criterio de adjudicacién el cumplimiento del progra-
ma?, sin mayores precisiones al respecto, a pesar de
tratarse del programa cuyo cumplimiento también
fue previsto como requisito obligatorio para los lici-
tadores en el pliego de prescripciones técnicas parti-
culares.

— En un contrato, (20040047 03/09701) cuyo
objeto fue la redaccion del proyecto basico y de ejecu-
cién, asi como la direccién y control de las obras de
construccion de un inmueble destinado a Agencia de la
Seguridad Social en Burgos, el pliego de cldusulas
incluyé el cumplimiento del programa de necesidades
previsto en el pliego de prescripciones técnicas con una
valoracién de 200 puntos, sin ninguna otra especifica-
cién. En este caso, como consecuencia directa de esa
falta de concrecidn, resulta destacable sefialar que la
totalidad de las 20 ofertas que se presentaron fueron
calificadas por igual en este apartado, al «cumplir ade-
cuadamente...» el programa.

¢) Ennumerosos contratos, a juicio de este Tribu-
nal, no quedé suficientemente acreditada en la resolu-
cién de adjudicacién ni en el expediente de contrata-
cién la motivacién de la valoracién atribuida al criterio
técnico, tal y como exigen los articulos 74.3 y 88.2 del
TRLCAP y el articulo 54 de la LRJAP y PAC.

Entre estos contratos cabe citar como ejemplo de
esta falta de acreditaci6n los siguientes:

— En un contrato, (20040382 123/04) cuyo objeto
fue el servicio de mantenimiento de determinados cen-
tros de 1a D.P. de Almerfa, el criterio de la solucién téc-
nica 22 detalld y concretd en los pliegos los aspectos
que serfan valorados. Sin embargo, en el expediente no
quedo constancia de la motivacién de la puntuacién
otorgada a cada proposicidn, restando consiguiente-
mente transparencia al procedimiento. En efecto, este
Tribunal solicité los informes técnicos en los que se
basé la propuesta de adjudicacién de la Mesa y la TGSS

2L Eneste sentido, en el propio informe de la Asesoria Juridica
sobre los pliegos de cldusulas administrativas particulares se obser-
v6 que «..no se puede incluir el cumplimiento del programa como
criterio de valoracién, si no como un criterio de admisién o de
exclusion de los licitadores...» .

2 En este sentido, cabe citar como ejemplo de la importancia
de que conste en el expediente de contratacién la suficiente motiva-
cién del criterio técnico, la Sentencia, de fecha 11 de noviembre
de 2002, del Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo,
que anulé la Resolucion de adjudicacion de un contrato de Consul-
toria y Asistencia Técnica para la redaccién del proyecto y direccién
de obras de implantacién del nuevo edificio para la G.1.S.S. en
Madrid, y acordé que «...se retrotraigan las actuaciones y se emita
un nuevo informe técnico de valoracién debidamente motivado...»,
ya que en opinién del citado Tribunal «...se deben confeccionar los
informes de valoracién motivando suficientemente todos y cada
uno de los apartados valorativos...». Por ello, la Sentencia exigié
que el informe técnico contuviera «...los elementos de andlisis sufi-
cientes que permitan concretar ese concepto juridico indetermina-
do..»
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contestd a dicha peticidn que, «de conformidad con lo
previsto en el art. 1.2 del TRLCAP, por la Mesa de
Contratacién no se vio la necesidad de solicitar informe
técnicos complementarios relacionados con el objeto
del contrato, estimando suficiente la documentacién
técnica aportada y exigida en los Pliegos de Condicio-
nes. Por tal motivo, por la citada Mesa se propone al
Organo de Contratacién la adjudicacién a la empresa
que ha obtenido la mayor valoracién porcentual».

— Por 1ltimo, en un contrato (20040600 C.P. 3-
04), cuyo objeto fue el servicio de limpieza de todas las
dependencias de la TGSS en La Corufia, fueron solici-
tados por este Tribunal los informes técnicos en los que
se basd la propuesta de adjudicacidn, a cuya peticidn de
informacidn esa Tesoreria manifestd expresamente que
«No se remiten informes técnicos al haberse asumido
por los propios componentes de la Mesa de Contrata-
cién la valoracién técnica de las ofertas presentadas».
Por lo que, en definitiva, no quedé acreditada en el
expediente la motivacién de la valoracién dada al crite-
rio técnico.

2524 Andlisis del criterio mejoras

Las principales incidencias destacables relacionadas
con el criterio de adjudicacion basado en las posibles
mejoras propuestas por los licitadores son las siguien-
tes:

a) Enun elevado nimero de contratos, el pliego de
cldusulas administrativas particulares incluy6 como
criterio de adjudicacién las posibles mejoras, pero inde-
terminadas en su contenido, citandolas con referencias
excesivamente genéricas tales como las «propuestas de
mejoras ofertadas sobre las condiciones exigidas en el
pliego..., otras mejoras que oferte el licitador...», u otras
expresiones andlogas que introdujeron, en mayor o
menor medida, un excesivo margen de discrecionalidad
y subjetividad.

Asimismo, fue también frecuente la valoracién de
este apartado con expresiones como «mejoras oferta-
das, 15 puntos...», sin establecer mayores especifica-
ciones en el pliego que, por ello y en definitiva, no
especificd el reparto de puntos de cada una de las
mejoras, siendo en muchos casos especificadas en el
informe de valoracién posterior elaborado por la Mesa
de Contratacién, donde si fueron concretados los cri-
terios de reparto y la puntuacién correspondiente a
cada oferta.

En definitiva, partiendo como referente de una mini-
ma descripci6n de las mejoras, éstas fueron valoradas
posteriormente de manera detallada en el propio infor-
me técnico de valoracién de las ofertas pero no, como
hubiera sido necesario a juicio de este Tribunal, con
cardcter previo y en el pliego de cldusulas administrati-
vas particulares, en aras de la mayor (ransparencia y
objetividad del procedimiento.

En este sentido, como ejemplo de la incidencia sefia-
lada cabe citar los siguientes contratos:

— En un contrato, (20040268 7/04) cuyo objeto
fue el servicio de mantenimiento integral de instalacio-
nes y limpieza del edificio de la D.P. de la TGSS de
Zaragoza y otras dependencias, el pliego de clausulas
administrativas particulares, ademds de incluir indebi-
damente factores determinantes de la solvencia de los
licitadores (como estar en posesién de los certificados
de garantia de calidad), valoré como criterio de adjudi-
cacién mejoras que fueron indeterminadas ®, en con-
creto se aludia a «otras mejoras que supongan un bene-
ficio real para el servicio a contratar, a juicio de la
Direccién Provincial de la TGSS....siempre que supe-
ren los minimos exigidos en los pliegos». Resulta ade-
mds destacable que en este contrato, la concrecion y
valoracién posterior de las citadas mejoras fue definiti-
va en el resultado de la adjudicacion a favor de una
empresa cuya oferta no era la mds econdmica.

— En un contrato (20040368 1/2005), cuyo objeto
fue el servicio de limpieza en las dependencias de la D.
P. de Cadiz, el pliego incluyd como criterio de adjudi-
cacién mejoras indeterminadas que fueron concretadas
y valoradas por la Mesa de Contrataci6n con posteriori-
dad a la apertura de las ofertas. Este criterio introdujo
un excesivo grado de discrecionalidad en el procedi-
miento que, en el presente caso, conllevé ademds otor-
gar la mdxima valoracién a la empresa que venia pres-
tando los servicios con anterioridad y que, légicamente,
era perfectamente conocedora del propio servicio y de
las prioridades del érgano de contratacién. Cabe resal-
tar que, de no haber tenido en cuenta este criterio, el
resultado de la adjudicacién hubiera sido distinto.

— En un contrato (20050277 102/2003), cuyo
objeto fue el servicio de mantenimiento integral de la
D. P de la TGSS de Cadiz, fueron incluidas como posi-
bles mejoras, entre otras, la ampliacién del servicio téc-
nico de las distintas instalaciones eléctricas, de seguri-
dad etc., con una puntuacién méxima de hasta 25
puntos, sin determinar previamente en los pliegos el
método de valoracién de cada una de estas mejoras y
cuya valoracién posterior por la Mesa de Contratacién
resultd determinante en el resultado de la adjudicacién.

B En este expediente y respecto a la cldusula del pliego de
cldusulas administrativas particulares que valoré con 14 puntos el
criterio de adjudicacién «otras mejoras que supongan un beneficio
real para el servicio a contratar, a juicio de la Direccién Provincial
de 1a TGSS.. siempre que superen los minimos exigidos en los plie-
gos», cabe destacar que la propia Intervencién observé que «no se
ajusta a lo establecido en el articulo 86 de 1a Ley de Contratos de las
Administraciones Piblicas ...». Estas observaciones del Interventor
Delegado dieron lugar dnicamente a la modificacién parcial del
citado pliego, ya que fue mantenida la valoracién de «otras mejo-
1as...», si bien con una puntuacién menor, de 7 puntos, en lugar de
los 14 puntos iniciales.

b) Con frecuencia fueron utilizados indebidamen-
te como criterio objetivo de adjudicacién, factores
determinantes de la solvencia de los licitadores, contra-
riamente a lo dispuesto en los articulos 15 y 19 del
TRLCAP. En unos casos, fue valorada indebidamente
la adscripcién de medios materiales o personales a la
concreta ejecucion del contrato, prevista como requisi-
to de solvencia en el articulo 15.1 del TRLCAP, mien-
tras que en ofros contratos fueron valorados otros facto-
res determinantes de la solvencia de los licitadores
como la experiencia, los Certificados de Garantia de
Calidad, la organizacién y los medios materiales y per-
sonales de la empresa, o los cursos de formacién y per-
feccionamiento que las empresas prestaban a su propio
personal.

Cabe citar como ejemplo de la incidencia sefialada,
un contrato (20040326 17/CP-01/2004) cuyo objeto
fue el servicio de limpieza de los locales dependientes

de laD. P. de la TGSS y de la D. P. del INSS de Céce-
res, que incluyd, indebidamente, como criterio de adju-
dicacion, la presentacién de Certificados de Garantia
de Calidad por los licitadores. El contrato fue adjudica-
do a la empresa que aporté los Certificados ISO 14001
(6 puntos) e 1SO 9001 (4 puntos). En este caso, si no
hubieran sido considerados los citados certificados
como criterio de adjudicacion, el resultado de la adjudi-
cacion hubiera sido favorable a una empresa distinta de
la que resultd adjudicataria.

Finalmente, una vez expuestas las deficiencias mds
frecuentemente observadas por este Tribunal en el exa-
men de los criterios objetivos de adjudicacién, como
sintesis del andlisis realizado, a continuacién se refleja
en el siguiente cuadro nim. 32, un resumen de las prin-
cipales incidencias ya sefialadas en relacién con los
citados criterios aplicados por la TGSS.

CUADRON.*32

Resumen de incidencias en los criterios objetivos de adjudicacion de la TGSS

No Incoherencia | Existié Se
o Acreditacién No 2 Sin No prevé . utilizaron | Inconcrecién
Naturaleza Nede . L Férmulas " enla umbral . Mejoras no o
informe garantizd | | formula de i Baja . Factores criterio
contratos contratos . inadecuadas .. | valoracién de de . | determinadas P
Asesoria el secreto valoracién . . temeraria de técnico
o lasmejoras | saciedad .
Juridica solvencia
Obras 5 2 5 5
CAS 95 51 3 29 3 2 22 31 56 25 83
Suministros 13 3 2 2 1 4 6 13
Admin.Esp. 2 1 2 1 1 1 2
Privados 6 - 5 4 6 1 - 2
Total 62 8 38 5 2 27 42 64 26 105
incidencias 121
enr’y % 51% % 31% 4% 2% 22% 35% 53% 21% 87%

Como puede observarse del andlisis del cuadro ante-
rior, en mas del 50% de los contratos examinados este
Tribunal ha observado incidencias relativas a la insufi-
ciente concrecion en los pliegos en relacién con el con-
tenido del criterio técnico, asi como también inciden-
cias referidas a la indeterminacion del criterio de las
mejoras y deficiencias en relacién con la valoracién del
criterio econémico. Asimismo, se han constatado nume-
rosos casos en los que no quedd acreditado el cumpli-
miento del trmite preceptivo del informe de la Aseso-
rfaJuridica sobre los pliegos de cldusulas administrativas
particulares y finalmente algunos contratos en los que
no quedd suficientemente garantizado el respeto al
carcter secreto de las proposiciones de los licitadores.

2.5.2.5 Andlisis especifico de los criterios objetivos de
adjudicacion utilizados en los contratos de ser-
vicios de limpieza y en los contratos de servi-
cios de seguridad y vigilancia de 1a TGSS

En el presente epigrafe se reflejan los resultados
obtenidos por este Tribunal del andlisis comparativo

realizado sobre el grado de homogeneidad existente, en
los criterios objetivos de adjudicacién utilizados en los
contratos de servicios de limpieza y en los contratos de
servicios de seguridad y vigilancia celebrados por
1la TGSS, en los ejercicios 2004 y 2005.

A) Contratos de servicios de limpieza.

En el examen realizado de los criterios de adjudica-
cion aplicados a estos contratos de servicios de limpie-
za, se ha observado la aplicacién de distintas formulas
de valoraci6n, como fueron las f6rmulas de aproxima-
cién a la media, las férmulas de ponderacion respecto
de las bajas ofertadas por los licitadores o las férmulas
basadas en escalas o porcentajes prefijados. Asimismo,
cabe destacar la falta de motivacion en el expediente de
contratacion respecto de la diferente ponderacién otor-
gada al criterio econdmico en estos contratos de idénti-
co objeto, ponderacién que oscilé entre el minimo
del 45% y el méaximo del 85%, tal y como queda refle-
jado en el siguiente cuadro nim. 33:
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CUADRON.* 33

Ponderacion criterio economico contratos de servicios de limpieza de la TGSS

Ponderacién
45% 50% 60% 65% 0% 5% 80% 85% TOTAL
Ejercicio
2004 1 1 1 2 7 1 1 10 24
2005 2 4 1 2 1 10
TOTAL 1 1 1 4 1 2 3 1 34

Como puede observarse en el cuadro anterior, en la
TGSS no ha existido homogeneidad en relacion con la
ponderaci6n otorgada a este criterio objetivo de adjudi-
cacion, en expedientes tramitados para la contratacién
del mismo servicio.

Esta falta de uniformidad también se produjo en
relacion con la valoracién de las mejoras que, si bien en
algunos contratos fueron definidas y valoradas en los
pliegos, permitiendo, por lo tanto, un escaso margen de
discrecionalidad al 6rgano de contratacién, fueron tan
diversas como la valoracién de los medios materiales y
personales de las empresas, la acreditacién de Certifi-
cados de Garantia de Calidad, o la experiencia (factores
que eran ademds en realidad determinantes de la sol-
vencia de los licitadores), u otras mejoras como las
polizas de responsabilidad civil, la renuncia del licita-
dor a la revisién de precios o la ampliacién de la fre-
cuencia del servicio de limpieza.

Asimismo, en otros contratos, el pliego incluyé
mejoras del servicio indeterminadas respecto al conte-
nido y la forma de su valoracién, como consecuencia
de lo cual, al menos en parte, se propicié también la
falta de uniformidad en la valoraci6n de este criterio.
Efectivamente, tal y como ha quedado sefialado ante-
riormente en el presente Informe, en numerosos contra-
tos de la TGSS, los pliegos incluyeron como criterio de
adjudicacién mejoras indeterminadas ofertadas sobre
los servicios minimos, sin mayores precisiones en rela-
cién a que aspectos concretos serfan valorados y cémo
serfa distribuida la puntuacién. Esta circunstancia privé
a los licitadores de la informacién necesaria y suficien-
te e introdujo un excesivo grado de discrecionalidad en
el proceso de concurrencia.

Esta indeterminaci6n previa fue contraria a la trans-
parencia y objetividad que debe regir la contratacién
administrativa puesto que, necesariamente, las mejoras
tuvieron que ser concretadas y puntuadas por la Mesa
de Contratacion, posteriormente a la apertura de las
ofertas y de forma diferente segiin se contratara en una
Direccién Provincial u otra o en los Servicios Centrales
de 1a TGSS.

Como ejemplos de la incidencia observada en la
valoracién general de este criterio, cabe sefialar los
siguientes contratos:

— En un contrato (20040368 1/2003), cuyo objeto
fue el servicio de limpieza en las dependencias de la

D.P. de Cadiz, fue incluido como criterio de adjudica-
cién la «solucién propuesta», valorando posteriormente
la Mesa de Contratacién las mejoras concretas oferta-
das por los licitadores. En este caso, la empresa que
venia prestando los servicios incluyé mejoras en la
solucién propuesta valoradas con la méxima puntua-
cién (ya que l6gicamente realizd una oferta de mejoras
adaptada al servicio que conocia) lo que, a juicio de
este Tribunal, resulté determinante en la adjudicacién
producida a su favor.

— En 2 contratos, el contrato (20050611 3/2006)
cuyo objeto fue el servicio de limpieza de la D.P. de la
TGSS en Valencia, y el contrato (20050238 2006/2402)
cuyo objeto fue el servicio de limpieza, desinfeccién,
desinsectacion y desratizacion de los edificios depen-
dientes de la D.P. de 1a TGSS de Girona, tanto la fér-
mula de valoracién como la ponderacién otorgada al
criterio econémico en los pliegos fue distinta en ambos
contratos. En efecto, en el primer caso el criterio precio
ponderd con el 62,5% y fue aplicada una férmula (inco-
rrecta) de aproximacion a la media, mientras que en el
segundo contrato esta formula no fue empleada y la
ponderacién del criterio precio fue del 85%.

Por otra parte, en relacién con el criterio mejoras
cabe sefialar que, si bien en ambos contratos fueron
valoradas las bolsas de horas adicionales sin coste ofer-
tadas por los licitadores, mientras que en uno de los
contratos citados (20050238 2006/2402) dnicamente
fue valorado por la Mesa de Contratacion el suministro
gratuito de material relacionado con el servicio, tal y
como estaba expresamente previsto en los pliegos, sin
embargo en el otro (20050611 3/2006) fueron valo-
rados por la Mesa de Contratacién, posteriormente a la
apertura de las ofertas, numerosos aspectos no previs-
tos en los pliegos, como la limpieza de graffiti, de
alfombras, de rejillas de ventilacion, de cristales, de
ascensores, etc.

B) Contratos de servicios de vigilancia y seguri-
dad.

Del examen realizado de los criterios de adjudica-
cion aplicados por 1a TGSS a sus contratos de servicios
de vigilancia y seguridad, cabe destacar las mismas
incidencias acabadas de sefialar respecto a los contratos
de servicios de limpieza, en relaci6n con el criterio pre-
cio y con el criterio de las posibles mejoras.

Asi, fueron aplicadas 3 formulas distintas de valora-
cién del criterio precio y tampoco en estos contratos
quedo acreditada la motivacién en el expediente de
contratacién de la ponderacién otorgada a este criterio

de adjudicacion para contratos de objeto idéntico, que
oscil entre el minimo del 40% y el maximo del 85%,
tal y como queda reflejado en el siguiente cuadro
nim. 34:

CUADRON.* 34

Ponderacion del criterio economico. Contratos de servicios de vigilancia y seguridad de la TGSS

Ponderacién
. 40% 65% 80% 85% TOTAL
Ejercicios
2004 l l 2
2005 2 2 l 5
TOTAL 2 2 2 1 7

Como puede observarse en el cuadro anterior, tam-
poco en estos contratos de servicios de seguridad y
vigilancia ha existido homogeneidad en relacién con la
ponderaci6n otorgada a este criterio objetivo de adjudi-
cacion, en expedientes tramitados para la contratacién
del mismo servicio.

Asimismo, en relacién con las mejoras, en unos
contratos fueron correctamente definidas y valoradas
en los pliegos, sin dejar margen alguno de discreciona-
lidad a la Mesa de Contratacién, que valoré exactamen-
te los aspectos previstos en el pliego de cldusulas y no
otros, mientras que en otros contratos el pliego incluyé
la posibilidad de mejoras del servicio de forma incon-
creta respecto al contenido y a la forma de valoracion,
como consecuencia de lo cual, la Mesa de Contratacién
realiz6 la valoracion en un momento posterior a la aper-
tura de las ofertas, con un elevado grado de discrecio-
nalidad, en perjuicio de la transparencia y objetividad
que deben regir el proceso de concurrencia.

Como ejemplo de estas incidencias cabe sefialar que
en 2 contratos, el contrato (20050597 2/2006) cuyo
objeto fue el servicio de vigilancia y seguridad sin
armas para todos los locales dependientes de la D.P. de
la TGSS en Valencia y el contrato (20050526 01/10/
CP-0001/06) cuyo objeto fue el servicio de vigilancia'y
seguridad del edificio sede de las Direcciones Provin-
ciales de la TGSS y del INSS de Céceres, el criterio
econdémico tuvo en un contrato una ponderacién
del 67% y fue aplicada una férmula de aproximacion a
la media, mientras que en el otro esta férmula no fue
empleada y la ponderacién del criterio precio fue s6lo
del 40%.

Asimismo, en el primer contrato (20050597 2/2006)
fue incluido como criterio de adjudicacién la asigna-
cién especifica de medios materiales y humanos a la
realizacién del servicio, factor que era en realidad
determinante de la solvencia de los licitadores, asi como
la oferta de mejoras indeterminadas. Concretamente
estas mejoras fueron las que pudieran ser ofertadas res-
pecto de los trabajos y servicios contemplados en los

pliegos y sobre los trabajos y servicios no contempla-
dos en los pliegos que mejorasen el servicio exigido,
sin mayores especificaciones al respecto.

En consecuencia, en este contrato la Mesa de Con-
tratacion fue la que determiné posteriormente cuales
eran las mejoras valorables, puntuando especificamen-
te el nimero de horas de las bolsas de horas de trabajo
ofrecidas, el nimero de detectores portatiles de metales
ofertados, la conexién de alarmas, la custodia de llaves
y acuda y las grabadoras digitales ofertadas.

Sin embargo en el segundo contrato citado
(20050526 01/10/CP-0001/06) los pliegos incluyeron
mejoras concretas, como la conexion de los sistemas de
seguridad, la instalacién y el uso de un sistema de con-
trol de rondas o la revision anual de los medios manua-
les de extincién de incendios.

3. Especial referencia al procedimiento negociado en
el 4mbito de las entidades gestoras y de la TGSS.

En los contratos celebrados mediante procedimiento
negociado, la adjudicacién del contrato recae en el
empresario justificadamente elegido por la Administra-
cién Pblica contratante, previa la oportuna consulta y
negociacién de los términos del contrato con, al
menos, 3 empresarios, siempre que ello resulte posi-
ble?*. Todo ello de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 73 y 92 del TRLCAP.

En el siguiente cuadro nim. 35 se reflejan los con-
tratos adjudicados mediante procedimiento negociado,
remitidos por el conjunto de las entidades que integran
la Seguridad Social y fiscalizados por este Tribunal de
Cuentas, celebrados en los ejercicios 2004 y 2003, dis-
tinguiendo aquellos supuestos en que resultaba posible
que dichas entidades promovieran la concurrencia de
ofertas.

2 Es decir, siempre que la causa que ampara la eleccién de
este procedimiento de contratacién admita la promocién de, al
menos, una minima concurrencia competitiva.
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CUADRO N.° 35

Contratacion de la Seguridad Social. Ejercicios 2004 y 2005 contratos adjudicados por procedimiento
negociado remitidos y fiscalizados

ENTIDAD Noera posible pr.n mover Era posible promover concurrencia TOTAL
concurrencla
N de contratos 31 83 114
TGSS
Importe de 7774112497 82.857.542,42 160.598.667,39
adjudicacion
N° de contratos 33 3 36
IMSERSO
Lmporte de 23.465.615,74 995.358.60 2446097434
adjudicacion
N° de contratos 1 6 7
INGESA
Importe de 49749600 464 464,47 96196047
adjudicacion
N° de contratos 10 10 20
INSS
Lmporte de 7.281.795,78 11.736.063.,51 19.017.859,.29
adjudicacion
N° de contratos 0 3 3
M
Tmporte de 0,00 801.612,20 801.612,20
adjudicacion
N de contratos 75 105 180
Porcentaje 42% 8% 100%
TOTAL
Tmporte de 108.986.032,49 96.855.041,20 205.841.073,69
adjudicacion
Porcentaje 53% 47% 100%

Como puede observarse en el anterior cuadro, de
los 180 contratos remitidos a este Tribunal y adjudicados a
través del procedimiento negociado, en el 58% de los
casos, que representaron el 47% del importe total adjudi-
cado por este procedimiento, era posible promover la con-
currencia de ofertas, mientras que, en el 42% de los proce-
dimientos negociados, que representaron el restante 53%

del importe total, no resultaba posible realizar la consulta
a tres 0 MAs empresas.

Asimismo, en el siguiente cuadro nim. 36 se refle-
jan los contratos adjudicados por procedimiento nego-
ciado por las distintas Entidades Gestoras y por la TGSS
en los que fue posible la promocidén de concurrencia,
distinguiendo aquellos contratos en los qué, efectiva-
mente, fueron solicitadas varias ofertas.

CUADRON.* 36

Contratacion de la Seguridad Social. Ejercicios 2004 y 2005 contratos adjudicados por procedimiento
negociado con detalle de la efectiva promocion de concurrencia

ENTIDAD Fue posible promover concurrencia C:I'SL:»S enlos (!“e sehan Cas?s'en los qu'e nose han
solicitado varias ofertas solicitado varias ofertas
N° de contratos 83 39 4
TGSS
mporte de 8285754242 43.011.859,69 30.845.682.73
adjudicacién
N° de contratos 3 3 0
IMSERSO
mporte de 995.358.60 995.358,60 000
adjudicacién
N° de contratos 6 4 2
INGESA Importe de 46446447 000 46446447
adjudicacién

ENTIDAD Fue posible promover concurrencia Ca'sn.:us enlos (!“e s han Casn:'»s'en los qu'e nosehan
solicitado varias ofertas solicitado varias ofertas
N° de contratos 10 3 7
INSS
Importe de 1173606351 166743012 10.068.633,39
adjudicacién
N° de contratos 3 3 0
ISM
Importe de 80161220 801.612.20 0,00
adjudicacién
N° de contratos 105 5 53
Porcentaje 100% 50% 50%
TOTAL Importe d
. po' . ,e 96.855.041,20 46.476.260,61 50.378.780,59
adjudicacién
Porcentaje 100% 48% 52%

Segtin se desprende del cuadro anterior, en 53 conlra-
tos, de un total de 105, adjudicados mediante procedi-
miento negociado, que representan algo més del 50% de
los procedimientos negociados en los que era posible la
promocion de concurrencia y el 52% de su importe, no
se promovid la concurrencia de ofertas, o, al menos, no
quedd constancia en el expediente de la previa promo-
cién de ofertas entre las empresas. La préctica totalidad
de estos contratos fueron de adquisicion centralizada, lo
que justificd la utilizacién del procedimiento negociado
en virtud de lo dispuesto en los articulos 182, apartado
),y 210, apartado g), del TRLCAP.

En este sentido, tal y como ha venido sefialando rei-
teradamente este Tribunal de Cuentas, la realizacién de
una minima promoci6n previa de la concurrencia com-
petitiva, en los términos previstos en el articulo 193.6
del RGLCADP, entre las empresas seleccionadas a través
del correspondiente concurso de determinacion de tipo,
constituye una practica recomendable en la medida en
que con ella las Entidades Gestoras y la TGSS pueden
llegar a obtener importantes mejoras econdmicas o de
otro tipo en las ofertas de los licitadores.

En el resto de los contratos examinados que fueron
adjudicados mediante procedimiento negociado, que
no fueron de adquisicién centralizada, este Tribunal ha
comprobado que, con cardcter general, fue promovida
la concurrencia de ofertas de conformidad con lo dis-
puesto en los articulos 73 y 92 del TRLCAP. No obs-
tante, cabe sefialar que en un contrato de la TGSS
(20040386 9/2004), cuyo objeto fue la prestacién del
servicio de vigilancia en las administraciones de la
Direccién Provincial de la TGSS en las Islas Baleares,
que fue adjudicado mediante procedimiento negociado
basandose en el articulo 210, apartado g), del TRLCAP,
no fue promovida la concurrencia, lo cual no resulté
acorde con lo dispuesto en los mencionados articulos.

Asimismo, cabe sefialar que el procedimiento nego-
ciado se caracteriza y se diferencia precisamente del
concurso puiblico principalmente por las siguientes
especialidades:

a) Se trata de un procedimiento excepcional, que
sélo procede en aquellos casos taxativamente previstos
por el TRLCAP en los que se permite su utilizacion.

b)  Se caracteriza por su escaso formalismo y por
la flexibilidad del procedimiento, de tal manera que
resultan debilitados los principios de publicidad y con-
currencia. Tampoco resulta obligatorio, obviamente, el
respeto al cardcter secreto de las proposiciones previsto
en el articulo 79 del TRLCAP (sin perjuicio, claro estd,
del respeto al cardcter confidencial de los datos que
aportan los interesados a las Administraciones Piblicas
y al deber de sigilo que incumbe a los funcionarios que
participen en la tramitacion), ni es preceplivo tampoco
para el érgano de contratacién la constitucion de la
Mesa de Contratacién, aunque, a juicio de este Tribu-
nal, s resulta aconsejable contar con el asesoramiento
de la citada Mesa para facilitar el andlisis técnico y eco-
ndémico de las ofertas presentadas.

¢) El cardcter sumario y antiformalista del proce-
dimiento negociado no significa que la resolucién de la
adjudicacién emitida por el 6rgano de contratacién no
deba estar debidamente justificada y suficientemente
motivada en el expediente, respetando con ello la Admi-
nistracién Publica contratante el principio de igualdad.

d) Asimismo, el TRLCAP prevé la existencia de
una fase de consulta y negociacion previa sobre los
aspectos econdmicos y técnicos que sean determinados
por la propia Administracién contratante. Ahora bien, a
juicio de este Tribunal, estos aspectos que vayan a ser
objeto de negociacion deberdn necesariamente ser para-
metros objetivos y que hayan sido adecuadamente con-
cretados en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares, para su previo y oportuno conocimiento
por parte de las empresas interesadas. Por lo tanto, esta
fase de consulta previa se configura como esencial y de
su realizacién deberia quedar constancia en el expe-
diente de contratacidn, asi como de las invitaciones
cursadas, de las ofertas recibidas y de los motivos para
su aceptacion o rechazo.

En el presente Informe este Tribunal de Cuentas ha
analizado todos los contratos celebrados y adjudicados
mediante procedimiento negociado, en los que proce-
dia la promocién de concurrencia de ofertas, por parte
de las Entidades Gestoras y por la TGSS, correspon-
dientes al perfodo fiscalizado (ejercicios 2004 y 2005).
Concretamente, el examen ha recaido especialmente
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sobre la fase de consulta y negociacion previa del pro-
cedimiento y sobre su consiguiente acreditacién en el
expediente, asi como sobre el andlisis de los aspectos
técnicos y econdmicos que hayan sido objeto de nego-
ciacion, con la finalidad de lograr mejoras de las ofertas
de las empresas licitadoras.

Del examen de los contratos adjudicados por proce-
dimiento negociado por las entidades fiscalizadas, este
Tribunal ha observado con cardcter general las siguien-
tes incidencias:

— Con excesiva frecuencia, los criterios o «aspec-
tos econdmicos y técnicos» determinados por la Admi-
nistracién, en los que debia basarse la negociacién no
fueron minimamente precisados en los pliegos de
cldusulas administrativas particulares para su oportu-
no y necesario conocimiento previo por parte de los
licitadores.

— Asimismo, muy frecuentemente, las Entidades
Gestoras y la TGSS han seguido para la tramitacién de
los procedimientos negociados en los que fue promovi-
da la concurrencia de ofertas, una practica administrati-
va casi idéntica a la establecida para el procedimiento
de contratacién mediante concurso.

Es decir, las citadas entidades realizaron la peti-
cién de ofertas a los empresarios del sector correspon-
diente y, posteriormente, pero ya sin participacién
alguna de los licitadores, procedieron a la apertura de
la documentacién personal y a la apertura de las pro-
posiciones de los licitadores con la oferta econémica
y técnica para su posterior valoracién. Asi pues, no
llevaron a cabo propiamente la fase de negociacién
previa con las empresas, o al menos no quedd cons-
tancia de tal negociacién en el expediente, (mediante
las ofertas iniciales y las contraofertas de los empresa-
rios), sino que los contratos fueron adjudicados a
aquellas ofertas que resultaron mejor puntuadas en
funcién de la aplicacién de los criterios o aspectos
establecidos en los pliegos.

En consecuencia, a juicio de este Tribunal, el menor
grado de publicidad y de concurrencia competitiva que
conlleva la utilizacién del procedimiento negociado
pudo no haber sido suficientemente compensado o
correspondido con los beneficios o ventajas que, tedri-
camente, podrian y debian haber logrado las entidades
fiscalizadas, como fruto de la negociacién directa y
previa con los empresarios seleccionados que permite
el procedimiento negociado. Resulta con ello reforzada
atin més la necesidad de llevar a cabo unas negociacio-
nes previas rigurosas y de que tenga lugar su adecuada
acreditacion en el expediente, especialmente si tenemos
en cuenta que, en los contratos remitidos y fiscalizados
por este Tribunal, la adjudicacién mediante procedi-
miento negociado no se basd en ninglin caso en razén a

su escasa cuantia, sino que se trataba de contratos de
importe econdmico significativo.

En efecto, teéricamente mediante la negociacién los
drganos de contratacién pueden realizar una aproxima-
cién real al precio de mercado del objeto del contrato
para dilucidar si existe o no el suficiente grado de com-
petencia con objeto de, finalmente, realizar una mejor
eleccidn del adjudicatario.

En este sentido, y en la medida en que los procedi-
mientos negociados han sido, en la practica, una espe-
cie de concursos en los que los contratos fueron adjudi-
cados a aquellas ofertas que resultaron mejor valoradas
en funcidn de la aplicacion de los criterios o aspectos
establecidos en los pliegos, cabria por ello extender a
este tipo de contratos algunas de las incidencias sefiala-
das en el presente Informe, respecto de los criterios
objetivos de adjudicacion que son utilizados més fre-
cuentemente en los concursos publicos celebrados por
las Entidades Gestoras y por la TGSS.

Asi, en algunos contratos no fueron incluidos o
especificados en los pliegos los criterios o aspectos
econémicos y técnicos valorables mientras que, en
otros casos, si bien fueron correctamente incluidos,
sin embargo no fueron adecuadamente definidos en
cuanto al contenido o a la forma de valoracién. Efecti-
vamente, fueron muy frecuentes las referencias exce-
sivamente genéricas, tan habituales en los concursos,
a cuestiones tales como que se valorarfan las «Mejo-
ras ofrecidas por las empresas sobre los servicios
minimos que se describen en el PPT», sin mayores
especificaciones al respecto.

También en ocasiones se incluyeron indebidamente,
a juicio de este Tribunal, elementos que no tenian ver-
dadera relacién con el objeto del contrato, como fue el
caso de la valoracion de la acreditaci6n de las empresas
de su experiencia o de estar en posesién de Certificados
de Garantia de Calidad, mientras que en otros casos,
fueron utilizadas férmulas de valoracién del criterio
econémico (inadecuadas) semejantes a las aplicadas
frecuentemente en los concursos.

Por 1ltimo, cabe sefialar también como ejemplo de
la préctica anteriormente descrita que convertia, de
facto, los procedimientos negociados tramitados en una
especie de concursos, la circunstancia segin la cual, en
algunos de los contratos analizados estuviese previsto
en los pliegos, como resultado de este automatismo
administrativo, la regulacién de la baja temeraria
mediante una remisién expresa a lo dispuesto en el
artfculo 86.3 del TRLCAP, norma aplicable especifica-
mente a los concursos, en los que, a diferencia de los
procedimientos negociados, no existe la posibilidad de
una negociacion del precio.

Madrid, 26 de abril de 2007.—EI Presidente del Tri-
bunal de Cuentas, Ubaldo Nieto de Alba.
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