TARCYL

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
DE RECURSOS CONTRACTUALES
DE CASTILLAY LEON

RECURSO 76/2024
RESOLUCION 94/2024

Resolucion 94/2024, de 11 de julio, del Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de Castilla y Ledn, por la que se desestima el
recurso especial en materia de contratacion interpuesto por Zucchetti
Software Spain, S.L., contra el anuncio de licitacion y los pliegos del
contrato de servicios de migracion e implantacion del sistema de
gestion integral de recursos humanos del Ayuntamiento de
Valladolid, basado en “"Peoplenet”, expte. HPMA-SE-29/2024.

I
ANTECEDENTES

Primero.- Por Acuerdo de la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento
de Valladolid de 28 de mayo de 2024, se aprobd el expediente de contratacion
y los pliegos, y se dispuso la apertura del procedimiento de adjudicacion del
contrato de servicios de migracion e implantacion del sistema de gestion integral
de recursos humanos del Ayuntamiento de Valladolid, basado en Peoplenet.

El 29 de mayo de 2024 se publico en la Plataforma de Contratacion del
Sector Publico el anuncio de licitacién y los pliegos que han de regir el contrato.

Segundo.- El 19 de junio de 2024 la empresa Zucchetti Software Spain,
S.L., representada por D. yyy, presenta recurso especial en materia de
contratacion, instando la anulacion del anuncio de licitacion y de los pliegos
rectores del contrato, tanto de clausulas administrativas como de
prescripciones técnicas, porque el contrato dispone un objeto coincidente con
el del contrato de “suministro de sistema de gestién integral de los recursos
humanos para el Ayuntamiento de Valladolid” (expte. PR-SE 93/2020), que le
fue adjudicado el 6 de octubre de 2021 a la empresa Arion Grupo Bas Software
Factory S.L. (absorbida por la recurrente), de modo que, en tanto el contrato
suscrito con Zucchetti esté vigente, adjudicar el contrato impugnado supondria
la existencia de dos empresas contratadas para el desarrollo de una misma
herramienta informatica con tecnologias distintas y en un mismo entorno que,
sefala, incluyen prestaciones excluyentes, ya que si se realizan las de un
contrato seria inviable realizar las del otro, siendo todo ello contradictorio con
la correcta determinacién e idoneidad del objeto contractual. El buen fin del
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contrato impugnado requiere, a su entender, que previamente a su licitacion
se resuelva formalmente el contrato suscrito con anterioridad.

Ademas, considera que la nueva licitacion vulnera el principio de
eficiencia en la gestion del gasto publico y que contraria también el principio
de libertad de acceso a las licitaciones puesto que, en el nuevo expediente, se
opta por un sistema de gestidn integral de recursos humanos basado en una
aplicacion comercial predeterminada, Cegid Peoplenet (frente a la alternativa
del contrato anterior, basado en una aplicacién comercial ya existente), lo que
cierra el acceso a la licitacion a los operadores que no dispongan de certificacion
“Cegid Business Preferred Partner” o equivalente.

Tercero.- Se ha recibido en el Tribunal el expediente y el informe del
organo de contratacion de 25 de junio de 2024, acompanado de informe
técnico de 24 de junio de 2024, en el que se opone a la estimacion del recurso.

Cuarto.- Por Acuerdo 32/2024, de 3 de julio, se desestima la solicitud
de suspensién del procedimiento de adjudicacion contenida en el recurso.

II
FUNDAMENTOS DE DERECHO

19.- La competencia para resolver el presente recurso corresponde al
Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn en virtud
de lo dispuesto en el articulo 46.1 del de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico (LCSP) y en el articulo 59 de la Ley 1/2012, de
28 de febrero, de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras.

20.- El recurso se ha interpuesto frente al anuncio de licitacion y los
pliegos de un contrato de servicios cuyo valor estimado (818.685,95 euros) es
superior a 100.000 euros, susceptible, por tanto, de recurso especial en
materia de contratacion, conforme los articulos 44.1.a) y 44.2.a) de la LCSP.

La recurrente esta legitimada para interponer el recurso especial en
materia de contratacion a tenor del articulo 48 de la LCSP. En relacion con ello,
no consta en el expediente, hasta la fecha, su participacion en la licitacién, por
lo que no cabe apreciar la causa de inadmisibilidad del articulo 50.1.b) de la
LCSP, que dispone /n fine que “Con caracter general no se admitira el recurso
contra los pliegos y documentos contractuales que hayan de regir una
contratacion si el recurrente, con caracter previo a su interposicién, hubiera
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presentado oferta o solicitud de participacion en la licitacion correspondiente,
sin perjuicio de lo previsto para los supuestos de nulidad de pleno derecho”.

A su vez, la recurrente ha acreditado la representacién con la que actua.

El recurso se ha interpuesto en el plazo previsto en el articulo 50.1.b)
de la LCSP.

39.- En cuanto al fondo del asunto, la solucidn de la presente controversia
exige determinar si las previsiones de los pliegos que se cuestionan en el recurso
se ajustan al régimen juridico de la contratacidn del sector publico contenido
en la LCSP y normativa de desarrollo.

Como fundamento de su pretension, la recurrente sostiene, en primer
término, que el objeto del contrato impugnado duplica el de otro contrato
anterior vigente del que es parte la recurrente, infringiendo con ello los articulos
1, 28, 211.9) y 213.6 de la LCSP.

A este respecto, el articulo 1 de la LCSP somete la contratacion del sector
publico a los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y
transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato
entre los licitadores; y debe asegurar, en conexion con el objetivo de estabilidad
presupuestaria y control del gasto y el principio de integridad, una eficiente
utilizacién de los fondos destinados a la realizacidon de obras, la adquisicion de
bienes y la contratacion de servicios mediante la exigencia de la definicion previa
de las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la
seleccion de la oferta econdmicamente mas ventajosa.

Por su parte, el articulo 28 de la LCSP recoge los principios de necesidad
e idoneidad del contrato y eficiencia en la contratacion, dentro del capitulo I
del titulo I del libro I de la ley, dedicado a la “Racionalidad y consistencia de
la contratacidn del sector publico”.

El articulo 211.1.g) prevé como causa de resolucién del contrato “La
imposibilidad de ejecutar la prestacién en los términos inicialmente pactados,
cuando no sea posible modificar el contrato conforme a los articulos 204 y
205; o cuando dandose las circunstancias establecidas en el articulo 205, las
modificaciones impliquen, aislada o conjuntamente, alteraciones del precio del
mismo, en cuantia superior, en mas o en menos, al 20 por ciento del precio
inicial del contrato, con exclusiéon del Impuesto sobre el Valor Ahadido”.
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El dltimo de los articulos invocados, el 213.6 de la LCSP, establece que
“Al tiempo de incoarse el expediente administrativo de resolucion del contrato
por las causas establecidas en las letras b), d), f) y g) del apartado 1 del
articulo 211, podra iniciarse el procedimiento para la adjudicacién del nuevo
contrato, si bien la adjudicacién de este quedara condicionada a la terminacion
del expediente de resolucion. Se aplicara la tramitacién de urgencia a ambos
procedimientos.

»Hasta que se formalice el nuevo contrato, el contratista quedara
obligado, en la forma y con el alcance que determine el érgano de contratacion,
a adoptar las medidas necesarias por razones de seguridad, o indispensables
para evitar un grave trastorno al servicio publico o la ruina de lo construido o
fabricado. A falta de acuerdo, la retribucion del contratista se fijara a instancia
de este por el organo de contratacidon, una vez concluidos los trabajos y
tomando como referencia los precios que sirvieron de base para la celebracion
del contrato. El contratista podra impugnar esta decision ante el érgano de
contratacion que debera resolver lo que proceda en el plazo de quince dias
habiles.

»Cuando el contratista no pueda garantizar las medidas
indispensables establecidas en el parrafo anterior, la Administracién podra
intervenir garantizando la realizacién de dichas medidas bien con sus propios
medios, bien a través de un contrato con un tercero”.

Entiende la recurrente que, “En conclusidn, en tanto el contrato suscrito
con Zucchetti esté vigente, adjudicar el contrato impugnado supondria la
existencia de dos empresas contratadas para el desarrollo de una misma
herramienta informatica con tecnologias distintas y en un mismo entorno que,
obvio es, incluyen prestaciones excluyentes, ya que si se realizan la de un
contrato seria inviable realizar la del otro, siendo todo ello contradictorio con
la correcta determinacion e idoneidad del objeto contractual. El buen fin del
contrato impugnado requiere, en definitiva, que previamente a su licitacién se
resuelva formalmente el contrato suscrito con esta parte (...); resolucién, es
de notar, expresamente interesada por Zucchetti en mayo de 2023 por
incumplimiento del poder adjudicador (...) y que, sin embargo, el silencio del
Ayuntamiento de Valladolid, ha llevado a entender desestimada”.

El informe al recurso del érgano de contratacion de 25 de junio de 2024,
por el contrario, refiere que, tal y como se justifica con detalle en el informe
técnico emitido el 24 de junio de 2024 por la directora del Servicio de
Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones y el director del
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Departamento de Recursos Humanos, no se trata de contratos con idéntico
objeto, pues el que ahora se recurre tiene un objeto diferente y mas amplio
que el contrato adjudicado a la empresa Zucchetti y ahora en tramite de
resolucion por incumplimiento muy grave del adjudicatario. Ademas sefala
que, aun considerando que los contratos fueran de idéntico objeto, que no lo
son, nada impide que la Administracion, ante el fracaso del primero de ellos y
persistiendo la necesidad que lo motivo, iniciara una nueva licitacién para dar
respuesta a esa necesidad persistente.

A este respecto, hay que tener en cuenta que el 28 de mayo de 2024
se acuerda la incoacion de procedimiento de resolucién del contrato (expte.
PR-SE 93/2020) por incumplimiento del contratista, tras la declaracion de
caducidad del incoado con el mismo objeto el 3 de noviembre de 2023. El 12
de mayo de 2023 la recurrente insté también la resolucidon del mismo contrato
invocando incumplimientos por parte de la Administracion.

El articulo 213.6 de la LCSP, que se ha transcrito, posibilita el que, al
incoarse el expediente de resolucion del contrato, en este supuesto, del
contrato expte. PR-SE 93/2020 por las causas establecidas en las letras d) y f)
del articulo 211.1, pueda iniciarse el procedimiento para la adjudicacion del
nuevo contrato, si bien advierte que su adjudicacién quedara condicionada a
la terminacién del expediente de resolucion.

Asi lo contempla también el PCAP rector del contrato (expte. PR-SE
93/2020), aceptado por la recurrente, cuya cladusula 60.c) indica que,
“Decretado el inicio del expediente de resolucion anticipada del contrato, (...),
cuando sea imprescindible continuar con la prestacién del suministro por
razones objetivas de interés publico, de seguridad o exista riesgo de dafo
grave de lo ejecutado o para las personas, el 6rgano de contratacion acordara
la adopcidn de las medidas que estime necesarias para salvaguardar el interés
publico o evitar los riesgos detectados. Estas medidas podran consistir en (...)
iniciar un nuevo procedimiento de contratacion. (...). Todo ello sin perjuicio de
los derechos del contratista a oponerse, (...), a la resolucion anticipada de
contrato y a la indemnizacion en su favor que pudieran proceder, oposicion
que no tendra efectos suspensivos sobre las actuaciones que el Ayuntamiento
considere necesario acometer en las circunstancias descritas”.

Cabe traer a colacion al respecto, la Resolucién 719/2014, del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales (TACRC), que también cita
el érgano de contratacidn, que fue confirmada por sentencia de 2 de mayo de
2016, del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, y en casacion
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por la Sentencia 773/2020, de 15 de junio, del Tribunal Supremo, en la que se
indica que, “En relacién con la argumentacion esgrimida por el recurrente como
fundamento de su impugnacion, la persistencia de un contrato anterior con el
mismo objeto del licitado es una situacion previa al procedimiento de
adjudicacidn, sobre el cual, como hemos reiterado numerosas veces, el Tribunal
no puede entrar a conocer al impugnarse los actos de licitacién del nuevo
contrato. En efecto, con la redaccién del articulo 40.2 del TRLCSP, los actos
del procedimiento sujetos a revision se limitan a los “actos de tramite
adoptados en el procedimiento de adjudicacién ”, sin mencionar mas actos del
expediente de contratacion que los anuncios, los pliegos y los documentos
contractuales que hagan sus veces. Item mas, si el 6rgano de contratacion
tiene un contrato con determinado objeto con una empresa y, durante la
vigencia del mismo, decide suscribir un nuevo contrato cuyo objeto coincida,
total o parcialmente, con el primero, y deja de encargar a la primera empresa
los servicios correspondientes para encargarselos a la segunda, nos
encontrariamos ante un supuesto de incumplimiento contractual por parte de
la Administracién contratante, con las consecuencias que la legislacién de
contratos especificamente establece al efecto; cuestién que, una vez mas,
excederia de la competencia de este Tribunal que carece de competencia para
el examen de las distintas incidencias que puedan acaecer en fase de ejecucién
de un contrato. (...)". La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-
La Mancha, que confirma, expuso también que “Esta perspectiva es ciertamente
acertada por cuanto no resulta competente el TACRC, ni este Tribunal en sus
labores de control de la legalidad de la resolucidn dictada por el mismo, a la
hora de poder establecer las consecuencias juridicas civiles que deben
entenderse en vigor como consecuencia de un contrato de naturaleza civil”. b)
Que la existencia de tal litispendencia civil “no puede tener trascendencia con
efectos invalidantes respecto al nuevo contrato, por lo menos en lo que se
refiere a la situacion juridica de la parte actora”. c) Y, respecto de la pretension
de suspender la nueva licitacion mientras existiera tal litispendencia civil, o
bien sobre la realizacién de un pronunciamiento prejudicial, la sentencia sefiala
que la misma “no tiene ningin apoyo legal, sin que tampoco pueda utilizarse
el presente procedimiento para que sea el TACRC inicialmente o ahora este
Tribunal, quien realice no un control de legalidad, sino una labor declarativa,
procediendo a establecer de forma prejudicial y anticipada, las consecuencias
juridicas que pueden acarrear a la entidad actora el hecho de que se inicie un
nuevo procedimiento de licitacion”.

De acuerdo con lo expuesto, debe desestimarse la impugnacion fundada
en este motivo.
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49.- En segundo lugar, sostiene el recurso que la licitacion impugnada
vulnera los principios de eficiencia en la gestién del gasto publico y el de
libertad de acceso a las licitaciones, pues impide acceder a la licitacion a los
operadores que no dispongan de certificacidon “Cegid Business Preferred
Partner” o equivalente. Indica la recurrente que “Mientras en 2020, se considerd
que la solucidon mas eficiente pasaba por adquirir una aplicacion comercial ya
existente, adaptada en su contenido y funcionalidades a las necesidades del
poder adjudicador, (...); en 2024 lo que se nos dice es que 'tras valorar
diferentes alternativas y ante el actual contexto organizativo del Ayuntamiento
de Valladolid " se ha optado por una herramienta comercial concreta: META4
PEOPLENET (actualmente Cegid PEOPLENET, en adelante PEOPLENET)".

Ahora bien, el informe al recurso del 6rgano de contratacion, con apoyo
en el informe técnico que lo acompaia de 24 de junio de 2024, descarta que
concurra esta infraccidon, con fundamento en la justificacion de la solucién
ofertada que se contiene en la Memoria del contrato.

De acuerdo con la Memoria, concurren razones de indole economica,
organizativa y técnica que justifican la eficiencia de la solucion de migracién
propuesta. Sefiala en este sentido que “tras valorar diferentes alternativas y
ante los antecedentes y el actual contexto organizativo del Ayuntamiento de
Valladolid, se ha descartado la opcion de implementar desde cero un nuevo
un sistema de gestidn integral de recursos humanos y se ha optado por la
alternativa de actualizar y migrar la herramienta actual, META4 E-MIND, a su
version mas reciente, META4 PEOPLENET (actualmente Cegid PEOPLENET, en
adelante PEOPLENET), adaptando su contenido y funcionalidades a las
necesidades de una Administracion publica de las caracteristicas y dimensiones
del Ayuntamiento de Valladolid y sus Fundaciones Municipales.

»Asi, se determina que cualquier otra opcidn implicaria un alto
coste econdmico, temporal y de gestién del cambio, que afectaria a las
actividades criticas del Ayuntamiento de Valladolid. En concreto, destacan las
siguientes razones: La herramienta META4 E-MIND implementa un aspecto
critico de la organizacién, como es la gestion de la némina, cuyo proceso de
generacion y adaptacion a las necesidades del Ayuntamiento se ha ido
perfeccionando e instaurando a lo largo de un intervalo temporal muy amplio.

»Por otra parte, la eleccion se justifica en términos de eficiencia,
pues el proceso de migracion de la informacidon existente resulta
significativamente mas sencillo y con menos riesgos, al tratarse de una
evolucidn del mismo producto, y puede llevarse a cabo en un intervalo temporal
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mas ajustado y requerir una carga de trabajo menos intensiva por parte del
personal del Departamento de Gestidén de Recursos Humanos. Desde el punto
de vista econdmico, la actualizacion permite optimizar los costes de las
licencias disponibles del sistema antiguo y actual durante la fase de migracion.

»Adicionalmente, con la actualizacidn se garantiza la compatibilidad
del sistema con el resto de sistemas corporativos que vienen volcando su
informacion en el sistema actual e integrandose de forma progresiva en el
mismo a lo largo de los ultimos afos.

»(...) Por otra parte, es necesario tener en cuenta que la nueva
version debera asegurar su compatibilidad e integracién con otras herramientas
informaticas actualmente implantadas en la Administracion Municipal —o bien
con las que, para el desarrollo de esa misma funcionalidad, puedan adquirirse
en el futuro— entre las que destacan, especialmente, las relativas al control
horario y de presencia del personal, las de contabilidad o las de firma
electrdnica y, en su caso, gestidn electronica de expedientes.

»En consecuencia, el objeto del presente contrato es la prestacion
de los servicios necesarios para llevar a cabo la actualizacién y migracién del
actual sistema META4 E-MIND, al sistema PEOPLENET, asi como la adquisicion
de las licencias necesarias. En concreto, el Ayuntamiento plantea adquirir los
siguientes modulos de la solucion: Organizacion, Administracion de Personal,
Nomina AAPP, Presupuestos, Formacion, Portal de Empleado, Seleccion (OPE,
Bolsa de Trabajo, Concurso de Traslados), Accion Social y Evaluacién”.

En atencidn a lo expuesto, este Tribunal considera que la Administracion
ha dado cumplimiento a la exigencia formal de motivacién que permite justificar
su decisidn sobre las caracteristicas de la prestacion que precisa contratar en
atencion a sus necesidades de acuerdo con el articulo 28 de la LCSP, lo que
impide apreciar la vulneracién alegada. Ello teniendo en cuenta que la
naturaleza y extensién de las necesidades a satisfacer y la idoneidad del objeto
y contenido del contrato para atenderlas es una competencia del érgano de
contratacidn, sin que sea facultad de los licitadores exigir un determinado objeto
contractual o un determinado contenido en los pliegos (resoluciones 33/2021,
de 11 de marzo, o 138/2019, de 17 de septiembre, de este Tribunal).

Tampoco procede acoger la alegacién relativa a la vulneracion del
principio de libertad de acceso a las licitaciones.
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La licitacidn se articula a través de procedimiento abierto en el que “todo
empresario interesado podra presentar una proposicion” (art. 156.1 LCSP), en
las condiciones establecidas en los pliegos que, en este supuesto, en atencién
al objeto del contrato, prevén que el adjudicatario disponga de la certificacion
“Cegid Business Preferred Partner”, permitiendo asimismo, a fin de no
restringir la competencia, cualquier otra certificacion que sea “equivalente”.

La Memoria dispone al respecto que “el propuesto como adjudicatario
debera contar con la certificacion "Cegid Business Preferred Partner” o
equivalente, vinculada con la herramienta PEOPLENET, y entre todos los
miembros del equipo de trabajo deberan reunir, como minimo, las siguientes
certificaciones individuales: (...)” y motiva su exigencia en “considerarse
imprescindible disponer de las garantias que ofrecen las referidas certificaciones,
tales como la existencia de una plantilla minima certificada en la herramienta,
dado lo especifico de la migracidn requerida y la complejidad y criticidad del
contrato”. Estas consideraciones se recogen también en el apartado I del
Cuadro de Caracteristicas del PCAP rector del contrato, relativo a los “Medios
que se exigen adscribir a la ejecucion del contrato (clausula 9.C)".

A este respecto, el articulo 76.2 de la LCSP dispone que “Los érganos
de contratacién podran exigir a los candidatos o licitadores, haciéndolo constar
en los pliegos, que ademas de acreditar su solvencia o, en su caso,
clasificacion, se comprometan a dedicar o adscribir a la ejecucion del contrato
los medios personales o materiales suficientes para ello. Estos compromisos
se integraran en el contrato, debiendo los pliegos o el documento contractual,
atribuirles el caracter de obligaciones esenciales a los efectos previstos en el
articulo 211, o establecer penalidades, conforme a lo sefialado en el articulo
192.2 para el caso de que se incumplan por el adjudicatario.

»En el caso de contratos que atendida su complejidad técnica sea
determinante la concrecion de los medios personales o materiales necesarios
para la ejecucion del contrato, los 6rganos contratacion exigiran el compromiso
a que se refiere el parrafo anterior”.

En definitiva, la referida certificacién es una condicion impuesta para la
ejecucion del contrato cuya materializacion solo debe exigirse al licitador que
resulte adjudicatario, no siendo pues un requisito de admisiéon como la
solvencia, por lo que no es necesario que la empresa disponga efectivamente
de ella en el momento de presentar su proposicion, sin perjuicio de que, de
resultar adjudicataria, deba poseerla para poder ejecutar el contrato, de acuerdo
con lo dispuesto en el citado articulo 76 y en el 150.2 de la LCSP.
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En su virtud, al amparo de lo establecido en los articulos 57 de la LCSP
y 61 de laLey 1/2012, de 28 de febrero, el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de Castilla y Ledn

II1
RESUELVE

PRIMERO.- Desestimar el recurso especial en materia de contratacién
interpuesto por Zucchetti Software Spain, S.L., contra el anuncio de licitacion
y los pliegos del contrato de servicios de migracion e implantacion del sistema
de gestion integral de recursos humanos del Ayuntamiento de Valladolid,
basado en “Peoplenet”, expediente HPMA-SE-29/2024.

SEGUNDO.- Notificar esta Resolucion a todos los interesados en el
procedimiento.

De conformidad con los articulos 59 de la LCSP y 44.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA),
contra esta Resolucién, ejecutiva en sus propios términos, solo cabe la
interposicion de recurso contencioso-administrativo en el plazo de dos meses,
a contar desde el dia siguiente a su notificacion, ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (articulo
10.1.k LICA).
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