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INFORME 1/2004, DE 9 DE ENERO 2004 SOBRE LA APLICACION DE LAS
NORMAS DE LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA EN RELACION CON
LOS PROYECTOS DE GESTION DE INICIATIVA PRIVADA REGULADOS
EN LA LEY 10/2000, DE 12 DE DICIEMBRE, DE RESIDUOS DE LA
COMUNIDAD VALENCIANA.

ANTECEDENTES

Con fecha 24 de septiembre de 2003 ha tenido entrada en ésta Junta Superior de
Contratacién Administrativa, solicitud de Informe preceptivo en virtud de lo dispuesto
en el articulo 25.3 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
piiblicas, solicitado por la Presidenta de la Entidad Metropolitana para el Tratamiento de
Residuos, en el siguiente sentido.

“La Ley 10/2000, de 12 de diciembre, de Residuos de la Comunidad Valenciana
(Diario Oficial de la Generalitat Valenciana n® 3898, de 15 de diciembre) regula, en el
capitulo V del titulo II, los denominados “Proyectos de gestion de residuos”,
concebidos como instrumentos de gestién de los planes zonales, respecto de aquellos
residuos cuya gestion sea servicio publico. Como sefiala la exposicién de motivos de la
Ley, “a través de estos planes se da cabida a la prestacién del servicio por la iniciativa
privada, mediante un sencillo procedimiento de concurso en el que se garantiza la
piiblica concurrencia, para obtener la condicion de adjudicatario de la gestion
indirecta de este servicio”. Los proyectos de gestion desarrollan, pues, las previsiones
de los planes zonales; o lo que es lo mismo, aquellos presuponen, para su formulacion,
la existencia de éstos.

El articulo 34 Ley 10/2000, establece el contenido minimo de los proyectos de gestion.
Dice asi este articulo: “Contenido de los proyectos de gestion.

1.- Los proyectos de gestién contienen previsiones propias de planificacién y de la
gestion de los residuos.

2.- La planificacién en los proyectos de gestion contendrd, entre otras, las siguientes
determinaciones:

a. El émbito territorial y la categoria o tipo de residuo que constituye su objeto,
siempre en referencia al Plan Zonal.

La delimitacion territorial no podrd excluir de su dmbito dreas que dentro de la misma
zona, establecida por el Plan Zonal, no tengan entidad suficiente para constituir un
dambito de gestién propio del residuo objeto del proyecto.

b. La localizacién, dimensiones y caracteristicas de las infraestructuras, obras e
instalaciones necesarias para la realizacion del proyecto de gestion, a nivel de
anteproyecto.

c. El calendario de ejecucién de las infraestructuras, obras e instalaciones necesarias
para la realizacién del proyecto de gestion, a nivel de anteproyecto.

d. Se establecerd el plazo de duracion de la gestion del servicio.
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e. Aquellas otras que vengan establecidas por el Plan Zonal que desarrollen.

3.- La gestion en los proyectos de gestion incluird, al menos:

a. Las técnicas de valorizacién y eliminacion de residuos. La recogida y el transporte
podran ser realizados por cada municipio o adjudicados de forma independiente.

b. Justificacion del cumplimiento de los objetivos de valorizacion y eliminacion
conforme a lo establecido por el Plan Integral de Residuos y el Plan Zonal.

c. Los compromisos asumidos, distinguiendo entre aquellos que sean minimos e
imprescindibles y aquellos otros de mejora o complementarios.

d. La constitucién de las garantias conforme a la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Publicas.

e. La forma de presentacion del servicio de la gestion de los residuos, que podra ser
directa o indirecta.

f. Los estudios y compromisos econdmico-financieros relativos a las inversiones y a la
financiacién de las actuaciones a realizar. Todos los costes de las obras, instalaciones,
explotacién y cualquier otro derivado de su construccion o gestion serdn a cargo del
adjudicatario.

g. Plazo, forma y condiciones en que, en su caso, revertirdn las instalaciones y los
terrenos a la administracion.

h. Aquellas otras que vengan establecidas por el Plan Zonal que desarrollen.”

Como se aprecia, las determinaciones de los proyectos de gestion se asemejan al
contenido de los pliegos de condiciones a que se refiere el art. 49 del RDL 2/2000, de
16 de junio (Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas),
y art. 66 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre.

La Ley de Residuos permite que los proyectos de gestion sean formulados por la
iniciativa publica o la iniciativa privada (art. 35) pero en ambos casos se exige que el
Plan Zonal que desarrollan “haya sido aprobado » LU

El art. 36 se ocupa de la tramitacién de los proyectos de gestion. Establece este
articulo: “Tramitacion del proyecto de gestion.

1.- Una vez redactado el proyecto de gestion de iniciativa privada y presentado ante la
administracién competente, ésta acordard su admision a trdmite y la fijacién de la
garantia provisional que deberdn constituir los promotores de los proyectos.

2.- La presentacién de un proyecto de gestion de iniciativa publica o la admision a
trdmite de un proyecto de iniciativa privada dard lugar a la convocatoria de un
concurso publico, por un plazo de 15 dias, para la presentacion de proyectos de gestion
alternativos.

3.- La publicacién se realizard mediante sendos anuncios en uno de los  diarios de
informacién general de mayor circulacion en la Comunidad Valenciana y en el Boletin
Oficial de la Provincia o, en su caso, en el Diari Oficial de la Generalitat Valenciana.
También serd objeto de publicacion en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas
cuando asi se exija por razén de la cuantia.

4.- Durante el plazo de 15 dias a que se refiere el punto anterior, quienes pretendan
presentar un proyecto de gestion alternativo podrdn solicitar una prérroga por el plazo
de dos meses a contar desde la finalizacién del citado plazo de 15 dias, prérroga que se
entenderd concedida de manera automdtica.
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5.- Transcurridos estos plazos se abrirdn las plicas en acto puiblico y se acordard su
sometimiento a informacién publica, que se realizard en la forma establecida para la
convocatoria del concurso, por el plazo de un mes.

6.- La presentacién de alternativas, tanto la inicial como las posteriores, se realizard
en plica cerrada. '

Las alternativas deberdn incluir los contenidos establecidos en el articulo 34 de esta ley
y en e[ Plan Zonal que desarrollen.

El art. 37 se refiere a la aprobacion y adjudicacion del proyecto de gestion explicitando
los “criterios de adjudicacién” del proyecto; y el art. 38 contiene una especie de
clausula de cierre al disponer que “en lo previsto en la presente Ley en relacién con los
proyectos de gestion, regird la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas”. El art. 38 no prevé un régimen supletorio, pese al
enunciado de su titulo.

Son diversas las cuestiones y muchas las dudas que suscita el andlisis del
procedimiento de tramitacion y aprobacion de los proyectos de gestion, especialmente
los de iniciativa privada. .

Mas para poder determinar el concreto régimen juridico derivado de la adjudicacion
de un proyecto de gestion, es preciso concretar la naturaleza juridica de dicho
contrato. Pudiera pensarse que nos encontramos ante un contrato de gestion de
servicios publicos regulado en el Titulo II Texto Refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones publicas, prestado bajo la forma de concesion, al ser de mayor
importancia econémica la explotacion del servicio que el importe de las inversiones
para la realizacion de las obras e instalaciones. Por la misma razén no nos
encontrariamos ante un contrato de concesion de obra publica, pues el objeto del
contrato no es el de la explotacién directa de unas obras que utilicen los ciudadanos
(usuarios), sino que las obras son el instrumento de que se sirve el contratista para
prestar el servicio (que incluye la recogida, el tratamiento y valorizacién y eliminacion
de los residuos).

Ahora bien, la aplicacién de la regulacion del Texto Refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones publicas exigiria cumplir las determinaciones del mismo, esto
es y a titulo de ejemplo: aprobacion previa del pliego de cldusulas administrativas y
técnicas (art. 158 Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas, de cardcter bdsico), aplicacién de las reglas que regulan la ejecucién del
contrato (art. 160 y ss del TRALCP), establecimiento de los requisitos de solvencia
econdmica, técnica y profesional de los posibles contratistas, etc...

Ocurre, en cambio, que la Ley 10/2000 regula un procedimiento especifico (que la
propia exposicion de motivos califica de “sencillo”), y para lo no previsto en él se
remite al Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas.
Segiin este procedimiento especifico, cualquier persona fisica o juridica puede, una vez
aprobado el Plan Zonal, promover y presentar ante la Administracion competente un
proyecto gestion de iniciativa privada para su tramitacion conforme a lo previsto en el
art. 36. Este no exige en ningiin precepto que para la presentacién de un proyecto de
gestion privada se elabore y apruebe previamente un pliego de condiciones, o un
proyecto de explotacién, sino que parece suponer que el Plan Zonal actiia a modo de
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verdaderas “bases administrativas y técnicas de seleccion”, y el contenido de los
proyectos de gestion es lo suficientemente denso como para configurar un auténtico
“contrato” que regula exhaustivamente los derechos y obligaciones de las partes, sobre
todo si se tiene en cuenta que la Administracion competente puede adjudicar el
proyecto  “introduciendo las modificaciones que justificadamente  considere
convenientes para una mejor gestion del servicio”.

En este punto parece oportuno observar la similitud de la Ley de Residuos con la Ley
6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Reguladora de la Actividad
Urbanistica, que permite la presentacion de “alternativas técnicas” para el desarrollo
de las llamadas “actuaciones integradas” por parte de la iniciativa privada (a través
de los que la Ley denomina “agente urbanizador”), segiin el procedimiento previsto en
el art. 46 y 47 de la Ley, sin que se exija que el Ayuntamiento apruebe previamente
unas bases o pliego de condiciones del concurso. Ello se debe, tal vez, a que siendo el
Programa de Actuacién Integrada un instrumento extremadamente complejo, la
existencia de unas bases podria limitar o encorsetar las posibilidades que libremente
plantee la iniciativa privada, restringiendo la capacidad de propuesta que la Ley quiere
impulsar y reconocer al sector empresarial.

Estas consideraciones podrian trasladarse del dmbito urbanistico al de los residuos, en
el que la Comunidad Valenciana ostenta competencia exclusiva para su regulacion, y
en que el Plan Zonal se configuraria como una especie de pliego de condiciones
administrativas y técnicas suficiente para seleccionar el proyecto mds adecuado.

Otro aspecto en el que merece detenerse es el (aparente) automatismo del
procedimiento regulado en la Ley 10/2000. En efecto, de la lectura del art. 36 Ley
10/2000 se desprende que presentado un proyecto de gestion (de iniciativa privada)
ante la Administracion competente, “ésta acordard su admision a tramite” y “fijard la
garantia provisional que deberdn constituir los promotores de los proyectos”, lo que
parece indicar que la Administracién no tiene otras facultades que las de “admitir a
tramite el proyecto”, lo que a su vez da lugar a la convocatoria automdtica de un
“concurso piiblico” para la presentacién de proyectos alternativos. En definitiva, de la
lectura de la Ley parece que estemos ante un “acto debido”, sin margen de maniobra
para la Administracion

Ante ello surgen una serie de cuestiones: ;Cudl es el érgano competente para acordar
la admisién a tramite del proyecto y para convocar el concurso? Atendiendo a lo
establecido en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(arts. 21 y ss), serd el Alcalde o el pleno en funcion de la cuantia del conirato, pero, si
se tiene en cuenta que los proyectos de gestion se presentan “en plica cerrada” (como
dice el art. 36.6 Ley 10/2000), o sea, en documentacion tapada y desconociendo la
Administracién el importe del contrato ;jpudiera entenderse que seria competente el
Alcalde en cuanto érgano que impulsa “los servicios y las obras municipales” (art.
21.1.d Ley 7/1985), y ser la admisién a tramite y la convocatoria del anuncio un mero
acto de trdmite o de impulso? ;Qué regulacién debe aplicarse a las garantias, y en
concreto, cual debe ser su cuantia?; pues una férmula posible es establecer la misma
en funcién del presupuesto total del proyecto considerado, entendiendo comprendido en
este presupuesto total tanto el coste de las obras e instalaciones como la explotacion
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del servicio durante el periodo de duracion del contrato, deducidas las amortizaciones
por dichas obras, y sin tener en cuenta las posibles subvenciones que pudieran
concederse.

Otro punto de interés es el relativo al régimen de publicidad y anuncio del concurso. El
art. 36.3 dispone que la publicacién se realizard en el Diario Oficial de las
Comunidades Europeas (DOCE) cuando asi se exija por razén de la cuantia. Ahora
bien, si partimos del hecho de que el contrato de gestion de servicios piiblicos, en la
legislacion bdsica estatal constituida por el Texto Refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones publicas, estd excluido de la publicidad comunitaria, y si a ello
afiadimos, como hemos afirmado anteriormente, que el importe de los proyectos de
gestién es desconocido hasta que se produce la apertura de las plicas (aunque es fécil
deducir que, dada la naturaleza de la gesti6n del servicio de que se trata y de su duracién
de 20 afios segiin el Plan Zonal de las zonas III y VIII, la cuantia sea muy importante),
cabe preguntarse: ;Cudl es el alcance de la publicacion en el DOCE que se refiere el
art. 36.3 Ley 10/2000? ;Seria tal publicacién exigible solamente en el caso de
proyectos de iniciativa publica, en que si se conoce a priori el importe del contrato?
¢ Es predicable la publicidad comunitaria exclusivamente en funcién del importe de las
obras e instalaciones necesarias para la realizacién del proyecto?

Como la presente consulta pretende resumir, brevemente, algunas cuestiones de interés
en torno al procedimiento de adjudicacion de los proyectos de gestion de residuos, y sin
duda pueden traerse a colacién otras que, por razones de economia, no se han
suscitado, haremos referencia, finalmente, a la apertura de plicas y adjudicacion del
proyecto de gestion.

La Ley 10/2000 se limita a sefialar que, transcurridos los plazos para la presentacion
de alternativas “se abrirdn las plicas en acto publico”. Nada se dice de la existencia de
una Mesa de Contratacion, ni del examen de la documentacién administrativa (que no
se exige entre la que incluyen los proyectos de gestion), que en este punto es una
verdadera incégnita si resulta exigible a los licitadores, puesto que la Ley guarda
silencio al respecto.

Por todo ello esta Presidencia interesa que por la Junta Superior de Contratacion
Administrativa de la Comunidad Valenciana se emita informe sobre los siguientes
aspectos de la Ley 10/2000, de 10 de diciembre, de Residuos de la Comunidad
Valenciana, sin perjuicio de aquéllos otros que la Junta estime oportuno analizar:

I Naturaleza juridica de la relacién que vincula a la Administracion competente y al
“agente del servicio piiblico” en el dmbito del proyecto de gestion aprobado al amparo
de la Ley 10/2000, de 12 de diciembre, de Residuos de la Comunidad Valenciana

2 Necesidad (0 no) de que la Administracién competente elabore y apruebe un
anteproyecto de explotacion, un pliego de cldusulas administrativas particulares y un
pliego de prescripciones técnicas, en caso de proyectos de iniciativa privada.

3 Automatismo del procedimiento de tramitacién y aprobacion.

4 Documentacién administrativa que, en su caso, deban presentar los licitadores.

5 Organo competente para la admision a tramzte de los proyectos de gestion y
convocatoria del concurso.

6 Régimen de publicidad del concurso, en especial en el DOCE.
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7 Cuantia y régimen de las garantias.

8 Necesidad (o no) de Mesa de Contratacion y Organo competente para su
nombramiento. '

9 En fin, compatibilidad de la Ley 10/2000, de 10 de diciembre, y el RDL 2/2000, de 16
de junio (Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas).”

i El Plan Zonal de Residuos de las Zonas 1l y VIII fue aprobado por Orden de 18 de enero de 2002 por
Conseller de Medio Ambiente (DOGV. N° 4197, de 25 de febrero).

CONSIDERA CIONES JURIDICAS

Como cuestiéon previa debe seflalarse que la Junfa superior de Contratacién
Administrativa de la Generalitat Valenciana, se cre6 por Decreto del Gobierno
Valenciano 79/2000, de 30 de mayo. Su art. 15 seiiala las facultades de la emision de
informes consultivos a solicitud, entre otros, de las entidades que integran la
Administracién Local, sin que en ningin caso sean preceptivos ni vinculantes ,
debiendo el 6rgano consultante motivar su decisién si se aparta de aquéllos. Unicamente
la Junta Superior emite informe preceptivo en el caso de disposiciones de caracter
general que emanen de 6rganos de Administraciéon de la Generalitat Valenciana que
regulen aspectos relacionados con la contratacién administrativa (art. 2 del Decreto
79/2000 citado).

Por lo que de conformidad como lo solicitado en primera instancia por la Entidad
Metropolitana de Residuos, se indica que el presente informe carece de caracter
preceptivo y en modo alguno condicional al érgano en cuestion.

Las numerosas cuestiones que plantea la Entidad Metropolitana de Residuos (en
adelante EMTRE) se pueden reducir a un solo planteamiento: la contratacién de la
gestién indirecta del servicio de gestién de residuos una vez aprobado el plan zonal
correspondiente, cuando se trata de proyectos de gestién de iniciativa privada.

La duda que sugiere el escrito de consulta es si debe atenerse en cuanto a la contratacién
del servicio de gestién indirecta a las normas de contratacién piblica de la legislacion
en materia de contratos piiblicos, o si por el contrario, si sobre la base de el CAP. V de
la ley 10//2000, de 12 de diciembre, de residuos del a Comunidad Valenciana ésta
establece un procedimiento de contratacién “sui géneris”. que deviene preferente a la
regulacion de la contratacién publica.

Con independencia de que esta Junta entre en diversos aspectos de la Ley Valenciana y
de las cuestiones que se elevan a aquella, es necesario que a priori dejar patente que la
contratacién administrativa se rige por sus propias normas y que de ningin modo la
competencia de la Comunidad auténoma en materia de residuos puede alterar lo
previsto en aquélla. Asi, la contratacién de la gestién indirecta que se plantea en el Cap.
V del texto autonémico debe seguir todos y cada unos de los tramites preparatorios,
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previstos en el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas 2/2000 art. 154 a 170 y Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se
aprueba el Reglamento general de la Ley de Contratos del as Administraciones
Publicas, art. 180 a 186, que regula el contrato de gestién de servicios publicos, y, a
mayor abundamiento, lo previsto en el pliego de clausulas administrativas, auténtica ley
entre las partes.

As{ la Sala 3* del Tribunal Superior de justicia de la Comunidad Valenciana en la
Sentencia de 5 de junio de 2002, que versaba sobre una concesion de servicio publico
sefiala el Tribunal : “La norma no admite excepciones -en el ambito de las denominadas
actuaciones administrativas preparatorias del contrato de gestién de servicios pablicos-
derivadas de los caracteres singulares del servicio que va a prestarse por €l contratista”

Por tanto el caricter supletorio al que alude el art. 38 de la Ley de Residuos de la
Comunidad Valenciana, al decir que en lo no previsto serd de aplicacién la normativa
sobre contratacién administrativa, ni puede ni debe entenderse cono una sustitucion,
sino como una referencia obligada en la materia especifica puesto que, evidentemente,
la ley de residuos no trata de regular el contrato de gestién de servicios puiblicos, pues -
como dice su predmbulo-es la finalidad de la ley: “En el marco del mandato global de
proteccion del articulo 45 de la Constitucién Espaiiola, la competencia legislativa de la
Generalitat sobre la materia viene establecida en el apartado 6 del articulo 32 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, aprobado por la Ley Organica
5/1982, de 1 de julio, y en el apartado 1.23° del articulo 149 de la Constitucion
Espariola, de dictar normas adicionales de proteccion, asi como en el articulo 31.9 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, en que se atribuye a la
Generalitat la competencia exclusiva en materia de ordenacién del territorio,
urbanismo y vivienda.” ...

“Nos encontramos, por tanto, ante una disposicion normativa que, desde la realidad de
lo existente, establece un régimen para los residuos flexible y eficaz. Una norma que,
dentro del marco de la normativa bdsica del Estado, respeta y amplia las competencias
municipales y se adelanta al resto de Esparfia con la incorporacién de la mads reciente
normativa europea en materia de vertederos. La ley es la manifestacién de una politica
medioambiental sostenible, basada en el mantenimiento del crecimiento de la
Comunidad Valenciana con pleno respeto al medio ambiente y desde una racional
utilizacion de los recursos.”

Por tanto, podemos decir que la Ley 10/2000, de 12 de diciembre, hace una remision de
obligado cumplimiento a aspectos bésicos por lo que la normativa especifica de
contratacién es de aplicacién en todo caso.

Los planes zonales y la delimitacion del proyecto de gestion. Requisitos previos a la
licitacion del contrato de gestion de servicios publicos.
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Por Orden de 18 de enero de 2002, del Conseller de Medio Ambiente, se aprueba el
Plan Zonal de Residuos de las Zonas IIl y VIII, por Orden de 12 de noviembre de 2001,
del Conseller de Medio Ambiente, se aprueba el Plan Zonal de residuos de la Zona XV
y finalmente por Orden de 4 de octubre de 2001, del Conseller de Medio Ambiente,
plan se aprueba el Plan Zonal de residuos de la Zona L.

No queriendo entrar esta Junta en materias que no son de su competencia, si que hemos
de hacer un examen previo, a los efectos de la consulta formulada por la EMTRE, sobre
el contenido de los proyectos de gestién relativos a los planes zonales.

Pues bien, el objeto de los planes zonales viene determinado en el art. 28 de la Ley
10/2000, de 12 de diciembre, de residuos de la Comunidad Valenciana: Los planes
zonales tienen por objeto desarrollar y mejorar las previsiones del Plan Integral de
Residuos en aquellos casos en que se establece por la presente ley, por tratarse de un
servicio_piublico o cuando la administracién autondémica justificadamente asi lo
establezca.

El proyecto de gestién de conformidad con el art. 33 de la citada norma es el
documento de desarrollo de la planificacién y de gestion de los planes zonales respecto
de aquellos residuos cuya gestion sea servicio publico.

La lectura del art. 34 de la Ley Valenciana que establece el contenido de los proyectos
de gestién, hace que necesariamente nos remitamos al ambito de los mismos
establecido en cada uno de los planes zonales aprobados, si bien a los efectos de la
consulta nos limitaremos al plan zonal de Residuos de las Zonas III y VIII, que afecta
directamente a la EMTRE.

El 4mbito de aplicacién del Plan Zonal se extiende a las comarcas de la Plana Baixa y
Alto Palancia, pertenecientes a la Zona III y L'Horta y Camp de Morvedre
pertenecientes a la Zona VIII, del Plan Integral de Residuos de la Comunidad
Valenciana. El citado documento afecta al drea de gestion 1 que incluye L'Horta.

Los criterios para el desarrollo de los distintos Proyectos de Gestién de residuos para el
4rea de gestion 1 de conformidad con el apartado 2.11 son los siguientes:

A) CONTENIDO

Los proyectos de gestién que desarrollan el plan zonal correspondiente, contendran
como minimo: '
a) El ambito territorial y la categoria o tipo de residuo que constituye su objeto,
siempre en referencia al drea de gestién correspondiente.
La delimitacién territorial no podra excluir de su 4mbito territorial 4reas que
dentro de la misma zona, establecida por-el plan zonal, no tengan entidad
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b)

d)
e)

g

h)

i)
i)

suficiente para constituir un dmbito de gestién propio del residuo objeto del
proyecto.

La localizacién de las infraestructuras con un grado de detalle 1/5.000, en caso
de ser necesario la construccién de éstas.

Anteproyecto de las instalaciones donde. se definen las dimensiones y
caracteristicas de las infraestructuras, obras e instalaciones necesarias para la
ejecucion del proyecto de gestion.

Plan de gestidon-explotacion de las instalaciones.

El calendario de ejecucién de las infraestructuras e instalaciones y el plazo en el
que finalizardn las obras y se pondré en funcionamiento el servicio de gestion de
residuos.

Se establecera el plazo de duracién de la gestion del servicio.

En el caso de.infraestructuras de valorizacién y eliminacién de residuos se
requerird un estudio de detalle del emplazamiento en el que se realizaran los
sondeos, ensayos y trabajos de campo necesarios para determinar:

- Permeabilidad del terreno.

- Estabilidad de taludes.

- Problemas de expansividad.

- Agresividad quimica del suelo.

- Nivel fredtico y funcionamiento hidrogeolégico.

Estos pardmetros deberén cumplir con los criterios establecidos en el PIR y en la
Directiva 31/99 para ubicacién de vertederos.

Estudio econémico-financiero y calculo de la Tasa de tratamiento para cubrir la
amortizacién de las instalaciones y gastos de explotacién del servicio y férmula
para su actualizacién en los diferentes afios.

Criterios para el control de funcionamiento y calidad de las instalaciones.
Aquellas otras que vengan establecidas por una norma de rango superior.

El Plan de Gestién en los Proyectos de Gestién, que incluird, al menos:

1.
2.

3.

b

Las técnicas de valorizacidn y eliminacién de residuos.

Justificacion del cumplimiento de los objetivos de valorizacién y eliminacion
conforme a lo establecido en el apartado 1.1.6. del presente plan zonal.

Los compromisos asumidos, distinguiendo entre aquellos que sean minimos €
imprescindibles y aquellos otros de mejora o complementarios.

La constitucién de garantias conforme a la ley 13/1995 de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Publicas.

La forma de prestacién del servicio o servicios incluidos en el plan de gestion.
Los estudios y compromisos econémico-financieros relativos a las inversiones y
a la financiacién de las actuaciones a realizar. Todos los costes de las obras,
instalaciones, explotacién y cualquier otro derivado de su construccién o
gestion serdn a cargo del adjudicatario del plan de gestién.

Plazo, forma y condiciones en que, en su caso, revertirdn las instalaciones y los
terrenos a la administracion. ‘

Organigrama general del personal que gestionara las plantas.
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9.

Descripcién de la maquinaria, vehiculos y otros medios auxiliares que serdn
destinados a la explotacion.

10. Plan de mantenimiento de instalaciones y equipos.
11. Consumos previstos de energia, agua y otros reactivos o materiales.
12. Los proyectos de gestién que valoricen la materia orgdnica y obtengan compost

deberan incluir también un plan de calidad del producto, donde se indique la
cantidad de compost a muestrear y las analiticas a realizar. Ademas deberd
incluir un sistema de control del etiquetaje del compost.

El Anteproyecto de las Instalaciones contendra:

Memoria: Descripcién del proyecto y de los principales elementos que forman
la planta.

Dimensionamiento del proceso.

Diagramas generales del proceso.

Balances de masas y energia, en su caso.

Marcas, tipos y diferentes caracteristicas de los equipos y maquinaria mévil o
fija.

Plan de obras.

Planos: planos generales, de conjunto, de situacién y de detalle, estructurales y
mecdnicos, suficientes y necesarios para que la obra quede perfectamente
definida y que no puedan dar lugar a equivocos.

Pliego de Condiciones Técnicas: Descripcion de las obras y relacion de
prescripciones.

Especificaciones de los equipos.

Presupuesto: se confeccionaran incluyendo todas las partidas necesarias para la
ejecucién de obras.

Estudio de Impacto ambiental, cuyo contenido se ajustard a la Ley Valenciana
de Impacto Ambiental y Reglamento que la desarrolla.

Plan de calidad: se elaborard un plan de calidad para la ejecucién de los
trabajos, que incluira la elecci6n del laboratorio especializado, donde se indique
la metodologia empleada, asi como los ensayos y controles que se haran durante
la fase de ejecucién de las obras.

El Estudio Econémico-Financiero del Proyecto de Gestién contendra:

1.
2.
3.

~

® =AW

Capacidad de la planta segiin el anteproyecto de ejecucion.

Rendimiento de las infraestructuras y maquinaria.

Coste de reparaciones y mantenimiento previsto de la obra civil, separado por
afios de vida util.

Coste de reparaciones y mantenimiento previsto de las instalaciones mecanicas
separados por afios de vida util. '

Coste de personal de explotacion.

Coste de suministros de operacién (agua, electricidad, combustibles, teléfono).

Coste de depuracién de efluentes. :

Bonificacién por venta de materiales y/o electricidad.

10
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9. Intereses de financiacién, plazo de amortizacién y coste de la amortizacién.
10. Cilculo de la tasa por habitante y por kilo tratado.

Es importante traer a colacién lo dispuesto en el apartado 2.6 sobre modelo econémico:

“Los proyectos de gestién de residuos tanto de iniciativa piblica como de iniciativa
privada deberan incluir los estudios y compromisos econémico financieros relativos a
las inversiones y a la financiacién de las actuaciones " realizar.
En la memoria econémica se distinguird claramente dos apartados:
a) Las inversiones para la construccién de las instalaciones previstas en el plan zonal.
b) Los costes de explotacién de los servicios de valorizacién y eliminacién de los
residuos.

En el apartado relativo a las inversiones la memoria econémica especificara las
amortizaciones de las inversiones con inclusién de todos los costes, que serd a veinte
afios para la obra civil, obras de urbanizaci6n y edificaciones y de diez afios para la
maquinaria fija y mévil.

En el supuesto de que el proyecto de gestién comprenda otras inversiones se justificaran
debidamente los plazos de amortizacion que se apliquen a las inversiones propuestas.
En estos supuestos se propondra el plazo, forma y condiciones en que revertirn las
instalaciones a la administracién.

En el proyecto de gestion se fijaré el canon por tonelada a cobrar por la gestion de cada
uno de los residuos. En el calculo de dicho canon se tendrd en cuenta ademds de las
amortizaciones de las inversiones, los gastos de mantenimiento, gastos de explotacion,
fianzas, seguros y para el caso de vertederos el mantenimiento de las medidas de control
y vigilancia por un periodo de treinta afios a partir de su clausura.
Asimismo se establecer4 el célculo del correspondiente canon, para los supuestos de que
el coste de la inversién en las instalaciones se financie con de fondos publicos,
diferenciando segin que la aportacién sea del 25, el 50, el 70 o el 85 por ciento del total
de la inversién.”

B) SU CONSIDERA CION COMO ANTEPROYECTO DE EXPLOTACION

Las anteriores consideraciones nos llevan a concluir que los proyectos de gestién, tanto
si son de iniciativa publica como de iniciativa privada puede constituir un auténtico
anteproyecto de explotacién que debe acompafiar a toda licitacién del contrato de
gestién de servicio publico, cuando se decide que la gestion sea indirecta. Documento
que, por otro lado, segiin reciente Jurisprudencia del Tribunal Supremo, debe presentar
la administracién sin que en ningdn caso pueda recaer esta obligacion sobre el licitador-
como ha venido siendo prictica habitual-. El licitador lo que deberd presentar en su
alternativa son aquellos aspectos que desde el punto de vista de la adjudicacion hayan
sido requeridos por la administracién contratante para mejora de la oferta. ( Auto del
Tribunal Supremo de 19 de junio de 2003 ratificando la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Valenciana 90/2001 de27 de enero del 2001 que declara la
nulidad de pleno derecho de un contrato de gestién de servicios piblicos por haber
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infringido el art. 159.1 de la Ley 13/95, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas, al haberse omitido el preceptivo tramite previo de
aprobacién del anteproyecto de explotacién). En este mismo sentido la Sentencia
Tribunal Superior de Justicia Comunidad Valenciana, de 5 junio de 2002.

Asimismo la Sentencia Tribunal Superior de Justicia Baleares nam. 477/1999 (Sala de
lo Contencioso-Administrativo), de 30 junio, sefialaba,

“La Jurisprudencia del Tribunal Supremo reiteradamente ha reconocido la necesidad de
exigir el proyecto técnico previamente a la convocatoria de licitacién. Asi la Sentencia
de 30 de junio de 1980 (RJ 1980\3367) menciona que el incumplimiento de la
formalidad indispensable «de la previa aprobacién de un proyecto técnico del servicio
objeto de concesién, la consecuencia necesaria de esa omisién serd la nulidad de la
adjudicacién efectuada y de procedimiento seguido, cuya declaracién procede incluso
de oficio, segun el Tribunal Supremo ha declarado en numerosas ocasiones... siendo as{
que los articulos 117, 118, 119, 120 y 122 del Reglamento de Servicios distinguen
claramente el proyecto técnico previo elaborado por iniciativa particular -art. 117- o por
los técnicos de la corporacién -art. 118-, que incluso puede ser objeto de un concurso de
proyecto -arts. 119 y 120- que habré deservir de base a la concesién, por lo que deberi
fijar las circunstancias fundamentales en que el servicio habrd de ser prestado, que es
totalmente independiente de aquellos otros proyectos o propuestas que voluntariamente
pueden presentar los concursantes estableciendo mejoras sobre las condiciones bésicas
ya establecidas, pero lo que no cabe es relegar a la oferta de los concursantes esas
condiciones bésicas reservando la Administracién un total arbitrio para su apreciacion».
«Tampoco puede admitirse que el pliego de condiciones equivalga al proyecto
técnico». Asi lo dice la Sentencia mencionada, pues aquél es consecuencia de éste,
segin se deduce inequivocamente de la lectura de los arts. 110 y 118 del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955.”

Régimen aplicable a la licitacion en el caso de provectos de iniciativa privada v

decision de gestion indirecta del servicio piblico: La obtencién de la condicion de
“aoente del servicio puablico”.

El proyecto de gestion queda configurado de iniciativa publica o privada en la Ley
1072000 que establece esta posibilidad en su art. 33. La consecuencia de la presentacién
de un proyecto de iniciativa privada es la siguiente de conformidad con lo dispuesto en
los art. 36 y 37 de la citada Ley.

Una vez redactado el proyecto de gestién de iniciativa privada y presentado ante
la administracién competente, ésta acordard su admisién a tramite y la fijacién
de la garantia provisional que deberdn constituir los promotores de los
proyectos

12
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La admisién a trdmite de un proyecto de iniciativa privada dard lugar a la
convocatoria de un concurso piblico, por un plazo de 15 dias, para la
presentacién de proyectos de gestién alternativos.

Finalizado el periodo de presentacién de alternativas y de informacién pablica,
en el plazo de dos meses la administracién actuante debera resolver
movidamente sobre la aprobacion del proyecto y la adjudicacién de la condicién
de agente del servicio publico en el dmbito del proyecto de gestién aprobado.
Transcurrido el plazo de dos meses sin que hubiere recaido resolucion expresa,
se entender4 desierto €l concurso.

- La administracién actuante en la adjudicacién del proyecto podra:

a) Adjudicar el proyecto de gestion.

b) Adjudicar el proyecto introduciendo las modificaciones que justificadamente
considere convenientes para una mejor gestién de los servicios.

c) Declarar la gestién de los residuos de gestién directa, asumiendo alguno de
los proyectos presentados. En este caso se indemnizard al promotor del proyecto
por los gastos del proyecto realizado.

d) Declarar desierto el concurso, por considerar que ninguno de los proyectos
presentados garantiza la adecuada gestién de los residuos en los términos
establecidos por esta ley o por los planes que desarrolla.

Se cuestiona la EMTRE si este concurso debe estar sometido a las reglas generales de la
contratacién publica por el inciso del art. 38 del texto autonémico que dispone que “En
lo no previsto en la presente ley en relacién con los proyectos de gestién, regird la Ley
13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Piblicas.”

Reitera esta Junta que las reglas contenidas en el Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones pdblicas asi como en el Reglamento general de la
Ley de Contratos de las Administraciones piiblicas deben cumplirse, pues de lo que se
trata es, en caso de optar por la gestion indirecta, de la adjudicacién de la concesién del
servicio publico de residuos para el plan zonal concreto.

Por tanto, la Administracién competente, en este caso, como describe el plan zonal de
referencia, la EMTRE, deber4 cumplir los requisitos generales siendo el contenido de
los pliegos de cldusulas administrativas los determinados en el art. 67 del Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre y los especificos del contrato de gestién de servicios
publicos y més concretamente del servicio objeto de contratacién. Asi como pliego de
prescripciones técnicas; a los que se acompariard el Anteproyecto de explotacion-
proyecto de gestién de iniciativa privada aprobado- y, en su caso, los anteproyectos de
obras. (art. 158.2 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas). y

13
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En este orden de cosas debe recordarse a la Entidad consultante que la contratacion
administrativa exige precio cierto y consignacién presupuestaria previa (art. 11 y 14 del
Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas).

Los licitadores debera reunir los requisitos de capacidad especificados en la legislacion
de contratos de las Administraciones Publicas.

El régimen de garantias ser4 el establecido con carécter general en el Texto Refundido
de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas- no de la Ley 13/95 que al
tiempo de aprobarse el Plan zonal se hallaba derogada- con las especialidades que
describen los art. 38 y 39 para la gestién de servicios publicos.

En cuanto a la publicidad de la licitacién, esta Junta debe recordar que el contrato de
gestion de servicios piblicos no se halla incluido en las Directivas que regulan los
contratos de obras, servicios y suministros respectivamente, por tanto estdn exentos de
publicidad comunitaria. Ahora bien, el citado art. 158.2 del Texto Refundido de la Ley
de Contratos de las Administraciones publicas hace una especifica mencién a los
contratos de gestién de servicios publicos que comprendan la ejecucién de obras,
remitiendo al contrato de concesién de obras publicas.

En este punto hay que aplicar lo dispuesto en el art. 130 del Texto Refundido de la Ley
de Contratos de las Administraciones publicas, en virtud del cual, se estard a la
publicidad del contrato de obras. En este caso y de conformidad con lo dispuesto en el
art. 135 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas,
se estard a la publicidad comunitaria en los casos de presupuesto de obras sea igual o
superior a 6.242.028 € IVA excluido.

Asimismo indicar que al contrato de gestién de servicios piblicos no le es de aplicacion
el art. 25 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas,
por tanto no es exigible la clasificacién como medio de acreditacién de la solvencia
técnica y econdmica.

No obstante, hay un punto en el que debe esta Junta llama la atencién sobre los criterios
de adjudicacién que, entre otros, pueden ser tenidos en cuenta, citados en el Plan zonal
de referencia y en la Ley 10/2000, de los que necesariamente se debe informar su no
adecuacién a la legislacion de contratos y a la jurisprudencia comunitaria.

Concretamente el apartado 2.12 del Plan zonal aplicable a la EMTRE, se sefiala como
criterios de valoracién que pueden servir para la adjudicacién y la ponderacién que se
les atribuye, son los siguientes:

1. Solucién técnica propuesta en la que se ponga de manifiesto el grado de
aprovechamiento de los recursos contenidos en los residuos y minimizacién de los
vertidos de rechazo e impacto ambiental.

- Minimizacién en el consumo energético, agua y produccién de lixiviados.

14
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- Fiabilidad en la medida de los pardmetros de control, simplicidad del proceso y
fiabilidad respecto a la reposicién de los equipos.
2. Propuesta econémica financiera de la tasa a repercutir.
Experiencia en obras similares de la tecnologia propuesta, asi como en la
explotacién de instalaciones para el tratamiento de residuos.
4. Justificacién de la solvencia econémica financiera que muestren la capacidad para la
realizacion de las obras 'y su posterior _puesta en servicio.

w

Pues bien, en este punto debemos indicar lo siguiente:

A) Experiencia en obras similares de la tecnologia propuesta, asi como en la
explotacion de instalaciones para el tratamiento de residuos.

Es reiterada la jurisprudencia del Tribunal de la Unién Europea desde la Sentencia
Gebroerders Beentjes, (Sentencia 20 de septiembre de 1988. Asunto 31/87); y mas
recientemente la Sentencia de 19 de junio de 2003 en el asunto C-315/01, que la
experiencia no puede ser tenida en cuenta como un criterio de adjudicacién, sino de
seleccion del licitador. Por tanto éste serd en todo caso un medio para acreditar la
solvencia técnica del empresario, es decir la aptitud par ejecutar un determinado
contrato, pero no para la seleccién de la oferta.

B) Justificacion de la solvencia econémica financiera que muestren la capacidad para la
realizacién de las obras y su posterior puesta en servicio.

Como su propio nombre indica la justificacién de la solvencia técnica y econdmica
del empresario son medios que, a priori, determinaran la seleccién del licitador en
una primera fase, pero que nunca determinardn la adjudicacién. Son criterios
subjetivos del licitador no objetivos de la oferta. A mayor abundamiento, el Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas en sus art. 15 a
19 establece los medios para la fijacién de la acreditacién de la solvencia econémica
y financiera de los cuales la administracion convocante del concurso elegiré los que
cree mas adecuados a las caracteristicas del contrato, debiendo establecer, de
conformidad con el art. 15.3 del Real Decreto Legislativo 2/2000, y del art. 11 del
Real Decreto 1098/ 2001, los criterios de seleccién en base a los medios de
acreditacién. No pudiendo limitarse a reproducir lo establecido en los art. 16 y 19,
sino estableciendo para cada concreto medio, un criterio de seleccién a considerar.

Finalmente incide la consulta del EMTRE en cuestiones que son obvias en la
contratacion administrativa con las especialidades de la organizacién de las entidades
que integran la Administracién Local. As{, quién es el 6rgano competente para admitir a
tramite el proyecto de gestién. En este punto el plan zonal de referencia en su apartado
277 declara que esta Entidad actuard como administracién competente para la
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tramitacién y adjudicacién de los proyectos de gestién, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 36 y 37 de 1a Ley 10/2000 de residuos de la Comunidad Valenciana.

El 6rgano competente a todas luces serd el 6rgano de contratacién segin lo determinado
en la legislacién de régimen local, teniendo en cuenta lo dispuesto en la Disposicion
adicional novena del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre por el que se aprueba el
Reglamento general de la Ley de contratos de las Administraciones publicas.

En cuanto a los componentes de la Mesa de contratacion, esta Junta s6lo quiere sefialar
al respecto que la composicién de las Mesas de contratacién para las entidades que
integran la Administracién local viene determinada en la disposicién adicional novena
apartado 3 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas.

Por ultimo sefialar que el término “agente del servicio piblico” viene delimitar la figura
del concesionario sin que en ningiin caso pueda deducirse de tal concepto la atribucién a
éste de potestades administrativas expresamente prohibidas por la Ley al regular el
contrato de gestién de servicios piblicos en su art. 155 in fine.

CONCLUSIONES

La remisién que efectda la Ley 10/2000, de 12 de diciembre de residuos de la
Comunidad Valenciana a la legislacién en materia de contratacién administrativa
supone una remisién al ordenamiento juridico concreto para la realizacion del
concurso a que se refiere su art. 38, por lo que esta remisién es de obligado
cumplimiento por la administracién convocante.

2. El procedimiento del concurso establecido en la Ley 10/2000, de residuos de la
Comunidad Valenciana y regulado en los art. 33 y ss , debe realizarse en atencion a
lo dispuesto en la normativa sobre contratacién de las Administraciones publicas
con las especificaciones previstas para el contrato de gestién de servicios publicos,
y en si caso, en el contrato de obras o de concesién de obras puablicas.

3. El anteproyecto de explotacién puede venir configurado por el proyecto de gestion
de iniciativa privada admitido a tramite .

4, La relacién contractual entre: el posible agente del servicio publico y la
Administracién ser4 la propia del concesionario del servicio ptblico, por lo que en
modo alguno pueden omitirse ninguno de los tramites previstos en la legislacion de
contratos de las Administraciones ptblicas para la obtencién de la concesi6én del
servicio publico.
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5. Los contratos de gestién de servicios publicos estin excluidos de publicidad
comunitaria y del requisito de clasificacién para la acreditacién de la solvencia
econdémica y financiera de los licitadores excepto en lo sefialado en el art. 158.2 en
relacién con el 130 y 135 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones piblicas en relacion con la publicidad.

6. La experiencia y los criterios de solvencia técnica y econdmica no pueden ser
tenidos en cuenta como criterios de adjudicacién.

7. La admisién a tramite de proyectos de gestién de iniciativa privada corresponderd
al érgano de contratacién en virtud de lo dispuesto en la normativa de régimen
local.

8. La configuracién de la Mesa de contratacién para las entidades que integran la
administracién local viene determinada en la disposicién novena apartado 3. del
Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas 2/2002,
de 16 de junio, con las especificidades propias de la Ley de Creacién de la Entidad
Metropolitana.

El presente Informe se emite al amparo de lo dispuesto en el articulo 15 del
Decreto 79/2000, de 30 de mayo, del Gobierno Valenciano, por el que se crea la
Junta Superior de Contratacién Administrativa de la Generalitat Valenciana, y no
tendra caracter vinculante. Por tanto, el érgano consultante podra adoptar su
decision ajustindose o apartindose del criterio de la Junta, con la obligacion de
motivar su decision en este altimo caso.
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APROBADO POR LA JUNTA SUPERIOR
DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA, en
fecha de 9 de enero de 2004
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