Dictamen num. 62/2012, relativo a la inter pretacion de una clausula de un contrato
relativo al servicio de vigilancia y protecciéon de la sede del Consgo Insular de
Eivissa, del polideportivo Infanta Cristina «Es Raspallar», del recinto de Sa Coma
y del complejo sociosanitario de Cas Serres, compuesto por € edificio de Servicios
Sociales y el Hospital Residencia Asistida celebrado entre el Consgjo Insular de
Eivissay laentidad T'

|. ANTECEDENTES

1. El dia 13 de noviembre de 2009, &l Consgjo Ejecutivo del Consgjo Insular de Eivissa
acordé adjudicar definitivamente y formalizar el contrato para la prestacion del servicio
de vigilancia y proteccion de la sede del Consgo Insular de Eivissa, del polideportivo
Infanta Cristina «Es Raspallar», del recinto de Sa Comay del complejo sociosanitario
de Cas Serres, compuesto por el edificio de Servicios Sociaesy el Hospital Residencia
Asistida celebrado entre el Consgo Insular de Eivissay laentidad T, por un importe de
546.529,82 euros (IVA incluido) por un plazo de gecucion de 24 meses, por resultar la
oferta econdmica méas ventgjosa para la administracion, con la siguiente mejora: 3000
horas durante la duracion del contrato a disposicion del Consgjo Insular de Eivissa,
siendo firmado el contrato el dia 1 de diciembre de 2009.

2. El dia 11 de noviembre de 2011, el arquitecto técnico del Consejo Insular de Eivissa
emitié un informe proponiendo la prorroga del contrato por un plazo de 8 meses.
Concedido € tramite de audiencia a la entidad T, esta empresa manifestdé su
conformidad con la prorroga mediante escrito de fecha 22 de noviembre, indicando que
«del bolsin de horas ofertadas en su diarestaba 1 hora para el periodo de prorroga.

3. El dia 24 de noviembre de 2011 los servicios técnicos del Consegjo Insular de Eivissa
emitieron informe en el sentido de que, a la vista de |la mejora ofertada por laentidad T,
en su diay € término de prérroga propuesta, le correspondian a esta prérroga un bolsin
de 1.000 horas sin coste. Este informe fue notificado a la entidad T concediéndole
nuevo tramite de audiencia.

4. Laentidad T present6 escrito de alegaciones manifestando que la mejora del bolsin
de 3.000 horas sin coste ofertado, |o era para toda la duracion del contrato incluida sus
prérrogas, por lo que el contratista se oponia a la interpretacion que sostenia la
Administracion sobre la cantidad de horas que se debia aplicar a la prérroga del
contrato.

5. Sobre la base de lo anterior, € jefe de la seccion accidental de Contratacion y
Coordinacién emitio propuesta de prorroga del contrato por plazo de 8 meses.

" Ponenciadel Hble. Sr. D. José Arglielles Pintos, consejero.



6. El dia 30 de noviembre de 2011, €l Presidente del Consgjo Insular de Eivissa acordo:

Primero. Prorrogar por 8 meses, €l contrato suscrito €l dia 1 de diciembre de 2009,
entre el Consgjo Insular de Eivissa y la entidad mercantil T para del servicio de
vigilanciay proteccion de la sede del Consgjo Insular de Eivissa, del polideportivo
Infanta Cristina «Es Raspallar», del recinto de Sa Coma y del complgo
sociosanitario de Cas Serres, compuesto por el edificio de Servicios Sociales y el
Hospital Residencia Asistida por un importe de 157.048,80 (IVA excluido) a quele
corresponde en concepto de IVA (18%) la cantidad de 28.268,78, con un importe
total de 185.317,58 euros, seglin las condiciones iniciales del contrato y el informe
técnico emitido en fecha 17/11/2011.

Segundo. Revisar el citado importe una vez conocida la variacion del indice de
Precios a Consumo (IPC) que cada afio publica € Instituto Nacional de Estadistica,
que proceda aplicar.

Tercero. Incoar €l expediente administrativo para resolver las incidencias surgidas
entre la Administracion y el Contratista en la gecucion del contrato por las
diferencias surgidas en la interpretaciéon sobre la cantidad de horas a aplicar a la
prorroga del contrato.

Cuarto. Notificar € presente acuerdo a la empresa interesada y dar traslado a la
Intervencion y ala Tesoreria de la Corporacion alos ef ectos oportunos.

Quinto. Someter €l presente Decreto a la ratificacion del siguiente Consgjo
Ejecutivo.

El dia 21 de diciembre se produjo laratificacion del Decreto por el Consgjo Ejecutivo.

7. El dia 21 de marzo de 2012, la Consgjera Ejecutiva de Movilidad, Interior y Medio
Ambiente, a propuesta del jefe de la seccidn accidental de Contratacion, previo informe
del servicio juridico, acordd iniciar procedimiento para la resolucion de las diferencias
surgidas en la gecucion del contrato respecto a la interpretacion sobre la cantidad de
horas aplicar a la prorroga del contrato y concedié tramite de audiencia ala entidad T.
Este acuerdo fue ratificado por el Consgjo Ejecutivo € dia 26 de marzo.

8. Laentidad T presento escrito de alegaciones diciendo:

[La entidad] T ratifica la argumentacion expuesta en su escrito de fecha 29 de
noviembre de 2011, por el que la oferta del bolsin de horas ofrecidas en su
propuesta, tal y como se indica en e apartado de mejoras correspondiente y en la
declaracion de compromisos de la misma, consiste en la provisién de 3.000 horas sin
coste durante la duracién integra del contrato, entendiendo como tal toda la relacion
contractual con el Consell Insular d"Eivissa referente a dicho expediente incluyendo
posibles prérrogas.

[La mercantil] T adjunta el resumen del uso del citado bolsin en la gjecucién del
servicio, recordando que la suma total de las horas redlizadas a cuenta del mismo
asciende a 2.999 horas, lo que dejaun saldo de 1 hora del balsin.



9. El dia 17 de abril de 2012, la Consgjera Ejecutiva de Movilidad, Interior y Medio
Ambiente dicta propuesta de resolucion acordando:

Interpretar los términos contractuales (cldusula Tercera del contrato), en el sentido
de que la megjora del bolsin de 3.000 horas sin coste ofertada en su dia por [la
entidad] T, correspondia ala duracién inicial del contrato (24 meses) y que, en caso
de prérroga la mejora se ha de aplicar en la misma proporcion a tiempo de su
duracion. Y que dado que este contrato se ha prorrogado por ocho meses més a esta
prérroga le corresponde un bolsin de 1.000 horas sin coste.

En la citada resolucion se acordo, de acuerdo con lo dispuesto en €l articulo 42.5.c de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento administrativo Comun, suspender el transcurso del plazo
para resolver el procedimiento desde la solicitud de dictamen a Consgo Consultivo
hasta la recepcion de su informe.

10. El dia23 de abril de 2012, el Interventor informo favorablemente la propuesta.

11. Concedido nuevo tramite de audienciaalaentidad T, ésta se ratifica en su oposicion
alainterpretacion realizada por la Administracion.

12. El dia 9 de mayo de 2012, el Presidente del Consgjo Insular de Eivissa solicita
dictamen de este Consegjo Consultivo, con entrada en nuestra sede €l dia 10 de mayo de
2012.

I1. CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera

El art. 18 de La Ley 5/2010, de 16 de junio, establece que € Consgjo Consultivo sera
consultado preceptivamente en |0s casos siguientes:

[...]

12. Procedimientos tramitados por las administraciones publicas de las Illes Balears
en los cuaes la ley exija preceptivamente € dictamen de un 6rgano consultivo,
referidos, entre otras, a las siguientes materias:

[...]
¢) Interpretacion, modificacion, resolucién y anulacion de concesiones y contratos
en lostérminosyy las condiciones establecidas en laley.

Por su parte, €l art. 195, apartado 3, de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico, aplicable en el presente caso, previene igualmente que «[...], sera
preceptivo € informe del Consgo de Estado u 6érgano consultivo equivalente de la
Comunidad Autonoma respectiva en los casos de: a) Interpretacion, nulidad y
resolucion, cuando se formule oposicién por parte del contratista.



En consonancia con la normativa expuesta y, en relacién alainterpretacion contractual,
este 0rgano de consulta ya se pronuncié en sus dictamenes nim. 14/2000 y 137/2011
sefidlando: «la interpretacion de los contratos administrativos, si existe oposiciéon del
contratista, sea la que fuere la cuantia del negocio juridico, es actividad que la
Administracion insular no puede consumar sin que previamente se haya manifestado al
respecto, por via de informe, el Consgjo Consultivo de la Comunidad Auténoma de les
Illes Balears». En consecuencia, |a emision de este dictamen tiene carécter preceptivo.

En € presente caso, corresponde a Presidente del Consgo Insular de Eivissa la
legitimacion para solicitar e presente dictamen, con caracter preceptivo, de
conformidad con €l articulo 21 ¢ de la Ley reguladora del Consegjo Consultivo.

Segunda

Por lo que respecta a régimen juridico aplicable a contrato administrativo cuya
interpretacion es objeto de consulta, conviene recordar que la disposicion transitoria
septima de la Ley 2/2011, de 4 de marzo de Economia Sostenible y la disposicion
transitoria primera del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, establecen que los
contratos administrativos adjudicados antes de la entrada en vigor de esa ley y decreto
legidlativo se rigen, en cuanto a sus efectos, cumplimiento y extincion por la normativa
anterior. Por ello dado que en nuestro caso e contrato se adjudicd e dia 13 de
noviembre de 2009, la legislacion aplicable al presente contrato esta formada por la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico y por €l Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre, por €l que se aprueba el Reglamento General de Contratos
de las Administraciones Publicas.

Tercera

En cuanto a procedimiento para resolver las incidencias que surjan entre la
Administracion y el contratista sobre la interpretacion de los contratos, se encuentra
establecido en e articulo 97 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, que exige
un expediente contradictorio que comprendera preceptivamente las actuaciones
siguientes:

1. Propuesta de la Administracion o peticion del contratista.

2. Audienciadel contratista e informe del servicio competente a evacuar en ambos casos
en un plazo de cinco dias habiles.

3. Informe, en su caso, de la Asesoria Juridica y de la Intervencién, a evacuar en €l
mismo plazo anterior.

4. Resolucion motivada del 6rgano que haya celebrado el contrato y subsiguiente
notificacion a contratista.

En e presente expediente se han cumplido con los tramites citados, si bien no de la
forma ordenada que precisa el articulo citado, pero sin que tal circunstancia pueda

4



suponer un vicio de procedimiento sustancial. En primer lugar se emitio informe
juridico sobre la procedencia de iniciar e procedimiento, posteriormente se dict6 €l
acuerdo de inicio y se concedi6 € tramite de audiencia. El Servicio de Contratacion ha
realizado informe-propuesta de resolucién, la intervencidon insular ha informado
favorablemente, se ha dictado la propuesta de resolucion y se ha dado nuevo tramite de
audiencia a contratista, el cual ha podido en todo momento examinar el expediente y
formular alegaciones.

Posteriormente se ha solicitado el preceptivo dictamen de este Consegjo Consultivo.
Por ello concluimos que el procedimiento se ha gjustado a derecho.

En cuanto a o6rgano legitimado para resolver €l procedimiento de interpretacion
contractual, cabe sefialar que corresponde a érgano de contratacion conforme a articulo
194 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico. En nuestro
caso, tal organo es el Consgjo Ejecutivo del Consgjo Insular de Eivissa, de conformidad
con lo establecido en los Decretos de Presidencia nim. 600 y 601 de fecha 1/7/2011, de
Estructura del Gobierno del Consejo Insular de Eivissa, Creacion de Departamentos y
Nombramientos de Consgjeros Ejecutivos y a Decreto de Presidencia nim. 605, de
fecha 4/7/2011, de determinacion de las atribuciones correspondientes a los diferentes
organos del Consgo Insular de Eivissa, a superar € contrato la cuantia de 200.000
euros.

Cuarta

En cuanto a fondo del asunto, en primer lugar debemos recordar que en aras a la
proteccion del interés publico inherente a la contratacion administrativa, la
Administracion Publica tiene atribuidas legamente potestades administrativas y
prerrogativas (potestad de direccion, de inspeccion, sancionadoray de interpretacion del
contrato, de modificacion, de resolucion), compensadas, para garantia de los
contratistas, con e principio de equilibrio financiero del contrato administrativo y la
prohibicion del enriquecimiento injusto. Dichas potestades que son, en cualquier caso,
una manifestacion del ius variandi de la Administracion tienen carécter reglado vy, ta
como afirma la doctrina administrativista, la prerrogativa de la interpretacion aparece
subordinada en su gercicio alas limitaciones establecidas en la propialey, e incluso, tal
como ya se pronuncié este Consgjo Consultivo en su dia (dictamen num. 14/2000), €l
criterio de la Administracion contratante no es un dogma inatacable, sino que es
exteriorizacion de un punto de vista susceptible a controversia y revisable ante los
Organos jurisdiccional es competentes.

En e presente caso, la Administracion insular gjercita su facultad de interpretacion
contractual, regulada en el articulo 194 de la vigente Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico que dispone:



Dentro de los limites y con sujecion a los requisitos y a los efectos que sefiala esta
ley, e 6rgano de contratacion tiene la prerrogativa de interpretar los contratos
administrativos, resolver las dudas que ofrezca su cumplimiento, modificarlos por
razén de interés publico, acordar su resolucién y determinar |os efectos de ésta.

Asimismo, € articulo 193 del mismo texto legal («vinculacion a contenido
contractual»), establece que los contratos se han de cumplir de acuerdo con sus
clausulas, sin perjuicio de las prerrogativas establecidas por lalegislacion afavor de las
Administraciones Publicas.

Quinta

En el presente expediente las clausulas contractuales objeto de interpretacion son las
siguientes prescripciones técnicas del Pliego de Prescripciones Técnicas:

1. Laprescripciéon n® 11:

Presentacién de ofertas.

Los licitadores deberén presentar una memoria del Servicio arealizar, con expresion
de mediosy equipos a utilizar.

Asi mismo se presentara un desglose horario, con aplicacién del precio unitario por
hora hasta llegar a presupuesto total que cada licitador oferte, tomando como base
el desglose horario aplicado en el punto 7 del pliego.

En la oferta debera incluirse el nimero de personas previsto para cubrir el servicio,
asi como la categorialaboral de las mismas.

Los licitadores podran presentar las mejoras que consideren oportunas en base a
mejorar el servicio.

El precio ofertado incluird los gastos generales, amortizacion de equipos vy
maquinaria, medios auxiliares, beneficio industrial, seguros, etc y se referira a
importe del contrato IVA excluido.

2. Laprescripcion n° 14:

Procedimiento de adjudicacion:;

Dado que la valoracién econémica de las ofertas no debe ser € Unico requisito para
la adjudicacion, se propone como procedimiento de adjudicacion e procedimiento
abierto.

Se puntuard seguiin los siguientes criterios de valoracion ordenados de mayor a
menor importancia:

Oferta econémica.

Incremento del Servicio.

El sistema de puntacion de cada uno de los criterios apuntados sera €l siguiente:;

Oferta econdmica. Se valorara sobre la bagjarespecto a tipo de licitacion.

Incremento del servicio. Se valoraran las horas en mas que se ofrezcan respecto a
minimo exigido y en todo caso referenciado a la valoracion del precio de la oferta
mas baja.

Se adjudicara el servicio ala oferta en su conjunto econémicamente méas ventajosa
paralaadministracion, segin lo dispuesto en la Ley 30/2007 de CSP.



3. Laprescripcion n° 15:

Presupuesto.

El presupuesto paralarealizacion del servicio se estima en 647.864,70 € mas el 16%
de IVA, para €l periodo inicial de 2 afios y en caso de prérroga se aplicara la
revisién segin | PC para Baleares del afio anterior.

El presupuesto estimado para la duracién méxima del Contrato en caso de prorroga
esde 1.295.729,40 €, més el 16% de VA, lo que hace un total de 1.503.046,10 €.

4. Laprescripcion n° 16:

Duraciony Vigenciadel contrato.

El contrato tendra una duracién de dos (2) afios, prorrogable por dos (2) mas hasta
un total maximo de cuatro (4) afios.

En caso de prérroga del contrato el presupuesto del mismo se actualizara segun se
desglosa en el punto 15 del Pliego.

La oferta presentada por laentidad T fue la siguiente:

Que me comprometo [...] a gecutarlo (el contrato) con sujecion estricta a los
requisitos y condiciones estipulados en los pliegos de clausulas administrativas
particulares y de prescripciones técnicas del contrato, por |os importes siguientes:
Precio (IVA excluido): 471.146,40 €.

IVA: 75.383,42 €.

Precio Total: 546.529,82 €.

Mejora: «Que la empresa se compromete a aportar 3.000 horas de servicio sin coste,
durante la duracion del contrato, para cubrir servicios de vigilancia no previstos en
los pliegos».

Laclausulaterceradel Contrato:

Don V. R. C., en representacion de [la entidad] T, se compromete, con estricta
sujecion a Pliego de clausulas administrativas particulares, a de prescripciones
técnicas y segun las condiciones contenidas en su oferta, a realizar la prestacion del
servicio de vigilancia y proteccion de la sede de Consgjo Insular de Eivissa, del
polideportivo Infanta Cristina «Es Raspallar», del recinto de Sa Coma y del
complgjo sociosanitario de Cas Serres, compuesto por el edificio de Servicios
Sociales y el Hospital Residencia Asistida por un importe de 546.529,82 € (IVBA
incluido) y por un plazo de gecucion de 24 meses, por resultar la oferta econémica
mas ventgjosa para la Administracion, con la siguiente mejora: 3.000 horas durante
laduracion del contrato a disposicién del Consell Insular de Eivissa.

La cuestion que se plantea en el presente expediente consiste en determinar es si resulta
conforme a derecho la interpretacion del contrato, que consta en la propuesta de
resolucion, que entiende gque ante la prérroga del contrato por un periodo de 8 meses,
debe aplicarse ala mismala mejora de 3.000 horas sin coste que €l adjudicatario realizé
en su oferta, de forma proporcional a la duracion inicial de contrato —2 afios—, es
decir, 1.000 horas o bien, si como entiende la entidad T en sus alegaciones, la mejora
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econdmica consistente en 3.000 horas sin coste |o era por la duracion de todo € contrato
incluidas sus prérrogas.

Para resolver esta cuestion debemos acudir a lo dispuesto en €l articulo 23.2 de la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, que dispone:

2. El contrato podra prever una o varias prorrogas siempre que sus caracteristicas
permanezcan inalterables durante el periodo de duracion de éstas y que la
concurrencia para su adjudicacion haya sido realizada teniendo en cuenta la
duracién maxima del contrato, incluidos los periodos de prérroga.

La prorroga se acordara por €l érgano de contratacion y sera obligatoria para €l
empresario, salvo que el contrato expresamente prevea lo contrario, sin que pueda
producirse por el consentimiento técito de las partes.

De acuerdo con este precepto las prestaciones a que estdn obligadas las partes
contratantes han de permanecer inalterables durante el periodo de prérroga contractual.
Por €llo, este Consgjo Consultivo considera que la interpretacion del contrato realizada
por la Administracion es la correcta dado que la oferta realizada por € contratista se
debe entender referida a periodo de duracion inicial del contrato tanto en su importe
econémico como en las mejoras ofrecidas. Esta conclusion resulta también por la
aplicacion de los criterios de interpretacion de los contratos establecidos en el Cadigo
Civil (articulos 1281 y siguientes):

1. Interpretacion literal (articulo 1281 C.C.): la clausula tercera del contrato precisa la
duracién del contrato, precio y la mejora referencidndola a ese plazo de duracion.

2. La voluntad de las partes (articulo 1282 C.C.): la forma de desarrollarse € contrato
pone de manifiesto que la mejora realizada por la entidad T se circunscribia a plazo
inicial del contrato. Ello ha quedado acreditado por e hecho de que a vencimiento del
plazo inicial del contrato ya se habia cumplido con la mejora ofertada del bolsin de
horas, restando solamente 1 hora.

3. Interpretacion sistematica (1285 C.C.): lainterpretacion de las clausulas del pliego de
prescripciones técnicas y de la oferta presentada llevan a entender que la mejora
consistente en un determinado nimero de horas en la prestacion del servicio no podiair
referenciada a periodo de duracion del contrato incluida sus prérrogas porque la
duracién del contrato era solo de dos afios y la facultad de prorrogar €l contrato es una
prerrogativa de la Administracion, por la que la megjora que fue tenida en cuenta para
adjudicar € contrato Unicamente podia referirse a su periodo de €ecucion cierto y
determinado para €l contratista pero no a la hipotética prérroga que pudiera acordar la
Administracion con carécter obligatorio paradl.

En conclusién, siguiendo los criterios interpretativos establecidos Cédigo Civil, fuente
juridica supletoria, de lo expuesto se desprende que, de conformidad con e Pliego de
condiciones que rige la contratacion y de acuerdo con la Ley de Contratos de
Administraciones Publicas, este Consgjo Consultivo entiende que resulta conforme a

8



derecho la interpretacion del contrato contenida en la propuesta de resoluciéon del
Consgjo Insular de Eivissa consistente en que la mejora del bolsin de 3.000 horas sin
coste ofertada en su dia por la entidad T, correspondia a la duracion inicial del contrato
(24 meses) y que, en caso de prorroga, la mejora se ha de aplicar en la misma
proporcion al tiempo de su duracién, por lo que dado que el contrato se ha prorrogado
por 8 meses, a ésta prorroga le corresponde un bolsin de 1.000 horas sin coste.

[11. CONCLUSIONES

12 El Presidente del Consgjo Insular de Eivissa esta legitimado para solicitar, con
caracter preceptivo, € presente dictamen que compete emitir al Consejo Consultivo.

22 La competencia para resolver e procedimiento de interpretacion contractual
corresponde al Consejo Ejecutivo del Consgjo Insular de Eivissa.

32 Es procedente declarar gjustado a derecho la interpretacion del contrato para la
prestacion del servicio de vigilancia y proteccion de la sede del Consgjo Insular de
Eivissa, del polideportivo Infanta Cristina «Es Raspallar», del recinto de Sa Comay del
comple o sociosanitario de Cas Serres, compuesto por €l edificio de Servicios Socialesy
el Hospital Residencia Asistida celebrado entre el Consgo Insular de Eivissa y la
entidad T, consistente en entender que la mejora del bolsin de 3.000 horas sin coste
ofertada en su dia por la mercantil T, correspondia ala duracion inicia del contrato (24
meses) Yy que, en caso de prorroga, la mejora se ha de aplicar en la misma proporcién a
tiempo de su duracion, por lo que dado que el contrato se ha prorrogado por 8 meses, a
ésta prorroga le corresponde un bolsin de 1.000 horas sin coste.

42 En laresolucién que recaiga en €l procedimiento se ha de hacer constar la férmula
«de acuerdo con & Consgjo Consultivo» o «oido», segin resuelva el Consgjo Insular, de
conformidad con €l articulo 4, apartado 3, de la Ley 5/2010, de 16 de junio, reguladora
del Consgjo Consultivo.

Palma, 9 dejulio de 2012



