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Se notifica que con fecha 28 de enero de 2022, el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de
la Junta de Andalucia ha dictado la Resolucion 69/2022, cuya copia se adjunta, por la que se resuelve el recurso
especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad CLECE, S.A., contra el acuerdo del érgano de
contratacion, de 28 de septiembre de 2021, por el que se excluye su oferta y se adjudica el contrato denominado

“Servicio de ayuda a domicilio” (Expte. SE-03/21), convocado por el Ayuntamiento de Lucena (Cérdoba).

Asimismo se hace constar que la resolucién remitida es copia auténtica del documento original que obra

en este Tribunal.
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“s ARCJA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS

J u nta de Anda lucia CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Recurso 492/2021
Resolucion 69/2022

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES
DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Sevilla, 28 de enero de 2022.

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad CLECE, S.A., contra el acuerdo
del érgano de contratacion, de 28 de septiembre de 2021, por el que se excluye su oferta y se adjudica el contrato
denominado “Servicio de ayuda a domicilio” (Expte. SE-03/21), convocado por el Ayuntamiento de Lucena
(Cordoba), este Tribunal, en sesidn celebrada el dia de la fecha, ha dictado la siguiente

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. E| 10y 12 de marzo de 2021, se publicd, respectivamente, en el el perfil de contratante en la Plataforma
de Contratacion del Sector Publico y en el Diario Oficial de la Unién Europea el anuncio de licitacion por
procedimiento abierto del contrato indicado en el encabezamiento de esta resolucién, con un valor estimado de
17.582.495,42 euros.

A la presente licitacion le es de aplicacion la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP), y demas disposiciones reglamentarias de
aplicacidn en cuanto no se opongan a lo establecido en la citada norma legal.

El 28 de septiembre de 2021, el 6rgano de contratacion acordd excluir la oferta de la recurrente al no haber
justificado la viabilidad de su proposicién incursa inicialmente en valores anormales o desproporcionados y
asimismo procede a adjudicar el contrato. Dicho acuerdo fue remitido a la entidad recurrente y fue publicado en
el perfil de contratante el dia 5 de octubre de 2021.

SEGUNDO. E| 27 de octubre de 2021, tuvo entrada en el registro electrénico de este Tribunal escrito de recurso
especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad CLECE, S.A., (en adelante CLECE o la recurrente)
contra el citado acuerdo, de 28 de septiembre de 2021, por el que el érgano de contratacion acuerda excluir su
oferta incursa inicialmenrte en valores anormales o desproporcionados y adjudica el contrato.

El mencionado escrito de recurso fue remitido por la Secretaria de este Tribunal al 6rgano de contratacion,
solicitandole informe al mismo asi como la documentacion necesaria para su tramitacion y resolucion que fue
posteriormente recibido.
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La Secretaria del Tribunal concedid un plazo de 5 dias habiles a las entidades licitadoras para que formularan las
alegaciones que considerasen oportunas, no habiéndose recibido en el plazo concedido para ello.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. Competencia.

Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46 de la LCSP y en el
Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de
la Junta de Andalucia.

En el supuesto examinado, conforme a la documentacion remitida a este Tribunal, el Ayuntamiento de Lucena
(Cérdoba) no ha puesto de manifiesto que disponga de 6rgano propio especializado, habiendo ademas remitido a
este Organo la documentacién preceptiva a efectos de la resolucién del recurso especial en materia de
contratacidn, por lo que de conformidad con el articulo 10.3 del citado Decreto autonémico, en su redaccién dada
por el Decreto 120/2014, de 1 de agosto, resulta competente para su conocimiento el Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia.

SEGUNDO. Legitimacién.

Ostenta legitimacion la recurrente para la interposicion del recurso dada su condicion de entidad licitadora en el
procedimiento de adjudicacion, de acuerdo con el articulo 48 de la LCSP.

TERCERO. Acto recurrible.

En el presente supuesto el recurso se interpone formalmente contra el acuerdo del 6rgano de contratacion por el
que se adjudica el contrato, aunque de forma material se combate la exclusion de su oferta que también se
adopta en el mismo acto, adoptado en el procedimiento de licitacion de un contrato de servicios cuyo valor
estimado es superior a cien mil euros, convocado por un ente del sector publico con la condicién de
Administracion Publica, por lo que el acto recurrido es susceptible de recurso especial en materia de contratacién
al amparo de lo dispuesto en el articulo 44 apartados 1.a) y 2.c) de la LCSP.

CUARTO. Plazo de interposicion.

En cuanto al plazo de interposicién del recurso, en el supuesto examinado, conforme a la documentacion enviada
por el 6rgano de contratacidn, se ha interpuesto dentro del plazo legal establecido en el articulo 50.1 d) de la
LCSP.

QUINTO. Fondo del recurso. Alegaciones de las partes.
1. Actuaciones realizadas en el seno del procedimiento de licitacién.

Con caracter previo al analisis de fondo del recurso, y con objeto de centrar los términos del debate, procede traer
a colacion, en lo que aqui interesa, el contenido de las actuaciones realizadas en el seno del procedimiento de
contratacidn, para a continuacion entrar a analizar la controversia suscitada por la recurrente que combate la
exclusién de su oferta al considerar que la misma es viable y porque,subsidiariamente, entiende que la mesa de
contratacion debid de solicitarle aclaraciones adicionales.
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Como punto de partida procede mencionar que no es objeto de controversia el hecho de que la proposicion
econdmica de la recurrente se encontraba dentro de los parametros establecidos en la clausula 19 del pliego de
clausulas administrativas particulares (en adelante PCAP) para que se procediera a dar el tramite de audiencia
previsto en el articulo 149 de la LCSP para la justificacién de la viabilidad de las ofertas incursas inicialmente en
valores anormales o desproporcionados.

En este sentido segln figura en el expediente, el 23 de junio de 2021, la mesa de contratacién solicitd a la

recurrente que justificara la viabilidad de su oferta mediante el siguiente requerimiento:
«De conformidad con lo establecido en el articulo 149.4 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de Contratos del
Sector Publico, se le concede un plazo de audiencia por cinco dias habiles, contados desde el dia siguiente al
envio de la presente notificacion, para que justifique la valoracion de la oferta presentada, y precisen las
condiciones de la misma, en particular en lo que se refiere al cumplimiento de los gastos de personal y de los
gastos de funcionamiento del servicio, debiendo incluir un desglose pormenorizado de dichos costes, con
detalle de su repercusion en el precio hora ofertado y explicar detalladamente aquellos conceptos que le
supongan un ahorro respecto del estudio de costes que figura en el Pliego de Clausulas Administrativas
Particulares que rige en el contrato».

La recurrente presentd, el 29 de junio de 2021, documentacion justificativa sobre la viabilidad de su oferta en la

que se concluye lo siguiente:
«1.- El precio ofertado (14,60 €/h, IVA incluido) para el grueso de horas de prestacion del servicio (240.664 -de
lunes a sGbados- sobre 249.788 totales) coincide exactamente con la subvencion de la Junta de Andalucia
sobre el precio/hora de prestacion del servicio segtin la Resolucion de 25 de febrero de 2021, de la Agencia de
Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia.
2.- La diferencia entre el importe resultante de multiplicar los precios ofertados por CLECE para cada tipo de
hora (sin IVA), por la prevision anual de horas establecidas en este pliego y el promedio de todas las ofertas
econémicas anuales presentadas en esta licitacion seria de tan solo 12.590,34 €. Lo que representa una cifra
minima frente al global del contrato.
3.- Segun el estudio de viabilidad del contrato presentado en el apartado 3 del presente documento, se
muestra, de manera objetiva, que los costes reales del servicio, teniendo en cuenta las necesidades y
exigencias requeridas por los pliegos que rigen el procedimiento de contratacion del servicio de ayuda a
domicilio del Ayuntamiento de Lucena estarian por debajo del importe total ofertado.
En cualquier caso si, por alguna circunstancia extraordinaria, la prestacién del servicio supusiera algin coste
no previsto, CLECE se compromete, mediante esta justificacion, a asumir y sufragar los gastos que pudiera
ocasionar.
No obstante, CLECE queda a disposicion del Ayuntamiento de Lucena para cualquier aclaracion posterior que
considere oportuna derivada del presente documento ademds de comprometerse a cumplir y respetar
escrupulosamente toda la normativa en materia sociolaboral».
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Con fecha 4 de agosto de 2021, se emite por parte de los servicios municipales informe técnico sobre la
justificacion presentada por la recurrente acerca de la viabilidad de su oferta. En dicho informe, en sintesis, se
indica respecto a la primera de las cuestiones que el precio que oferta la recurrente y que coincide con el precio
hora fijado en el ambito de la administracion autonémica no tiene nada que ver con con el presupuesto base de
licitacion del presente contrato, que se ha fijado -indica- en funcidn de sus peculiaridades y de sus caracteristicas
especificas. Respecto a la segunda de las cuestiones -la exigua cantidad por la que la oferta de la recurrente
queda incursa en valores anormales- manifiesta que los parametros establecidos en el PCAP se utilizan para la
deteccion de la presunta anormalidad y que una mayor o menor diferencia de anormalidad no puede prejuzgar la
viabilidad o inviabilidad de la oferta.

Ademas de lo anterior, el mencionado informe técnico contiene las siguientes conclusiones con relacion al

estudio de costes aportado por la recurrente:
«la empresa estima el nimero de auxiliares a domicilio que utilizard para la prestacion de las 249.788 horas
anuales de servicio previstas en el PCAP (240.664 + 9.124). Deduce la empresa licitadora que requerird el
equivalente a 122,84 auxiliares de ayuda a domicilio a jornada completa (118,35 +4,49), lo que supondria que
cada una de dichas auxiliares deberia impartir 2.033,44 horas anuales (249.788 horas /122,84 auxiliares), cifra
muy superior a la prevista en el articulo 39 del vigente convenio colectivo marco estatal de servicios de
atencion a las personas dependientes y desarrollo de la promocion de la autonomia persona, que establece
una jornada maxima anual de 1.755 horas de trabajo efectivo.
En consecuencia el cdlculo de costes salariales realizado con posterioridad por la licitadora, con el fin de
estimar el gasto total de mano de obra necesario para la prestacion de las 249.788 horas anuales de servicio,
se realiza en base a un nimero de auxiliares muy inferior a las realmente necesarias para dicho volumen de
trabajo por lo que en consecuencia, la suma del volumen total de costes que presenta en su estudio de
viabilidad debe considerarse erréneo.
Asi las cosas, si dicho estudio fuese actualizado en su partida de gastos de personal, en base a los
correspondientes para 142,33 auxiliares de ayuda a domicilio a jornada completa (249.788 horas / 1.755 horas
aux), se acreditaria que la empresa licitadora tendria pérdidas en el supuesto de resultar adjudicataria del
contrato, a no ser que tratase de paliar dichas pérdidas con la aminoracién de otras partidas, lo que pudiera
tener repercusion en la calidad del servicio prestado.
Es cierto que el estudio incluye una partida para sustitucion de vacaciones, valorada en 238.703,29 euros
anuales, que servird para la contratacion de mds auxiliares que realicen los trabajos de sustitucion de
aquellas que se encuentren en periodo vacacional, pero dicho importe cubriria los costes de 12 6 13 auxiliares
mds a jornada completa, lo cual sigue resultando insuficiente para la cobertura de la totalidad de las horas
de servicio previstas.
Igualmente, se reflejan determinadas partidas correspondientes a los “gastos de mano de obra” cuya
prevision ha de considerarse insuficiente, tales como:
- “Coste estimado desplazamientos’, que prevé un gasto anual de 49.115,40 euros. Si dicho importe lo
distribuimos entre las 142 auxiliares de ayuda a domicilio (teéricos), a jornada completa, y durante las 220
jornadas que aproximadamente desarrollarén a lo largo de la anualidad, implica una prevision de coste de
1,57 euros por auxiliar y jornada, lo que puede suponer aproximadamente el coste de unos 8 6 9 minutos de
trabajo, tiempo insuficiente para cubrir los 2 6 3 desplazamientos que, de promedio, deberd realizar cada
auxiliar a lo largo de su jornada.
- “Coste estimado desayunos’, que prevé un gasto anual de 29.820,06 euros. Igualmente si dicho importe lo
distribuimos entre las 142 auxiliares y durante las 220 jornadas anuales, supone una prevision de coste de
0,95 euros por auxiliar y jornada. Aunque evidentemente no todas las auxiliares disfrutarian del descanso
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diario, pues ello depende de la organizacién interna del servicio y del nimero de auxiliares con jornada diaria
continuada superior a seis horas (art. 39.1 del convenio), parece que dicha prevision puede ser exigua.

- Finalmente se contempla una partida a tanto alzado para sufragar el coste de las mejoras ofertadas por el
licitador, por cuantia de 74.661,60 euros anuales, aunque dicha partida no se desglosa ni se justifica en modo
alguno.

Por todo lo expuesto, los técnicos que suscriben el presente informe consideran que la justificacion
presentada por la empresa Clece S.A. no justifica suficientemente el bajo nivel de los precios o costes
propuestos por el licitador y consideran que la adjudicacién a su favor del contrato, puede comprometer la
calidad del servicio a prestar».

EL 9 de agosto de 2021, tiene lugar sesidn de la mesa de contratacion en la que segln figura en el acta levantada al
efecto, tras dar cuenta del informe técnico anteriormente mencionado, se acuerda excluir la oferta de la
recurrente al entender que no ha justificado suficientemente la viabilidad de su oferta y propone la adjudicacion
al érgano de contratacion.

El 25 de agosto de 2021, la recurrente presentd escrito dirigido tanto a la mesa como al 6rgano de contratacion en
el que, en sintesis, argumenta que la mesa de contratacion no es el érgano competente para acordar su exclusion,
combate las conclusiones del informe técnico mencionado de 4 de agosto de 2021 y amplia y modifica la
justificacion de la viabilidad de la oferta que fue presentada en un primer momento.

Posteriormente, el drgano de contratacion responde a la recurrente informandole que «en contestacion a su
consulta, hemos de manifestarles que el acuerdo adoptado por la Mesa de Contratacién en la sesion de referencia,
relativo a la desestimacion de la oferta de Clece S.A., es una mera propuesta realizada al Organo de Contratacién».
Acuerdo que finalmente se adopta el 28 de septiembre de 2021, en el que se reproduce el informe técnico
anteriormente mencionado y en el que el érgano de contratacion acuerda la exclusion de la oferta de la
recurrente por entender que no resulta viable.

2. Alegaciones de las partes.
a) Alegaciones de la recurrente.

La recurrente combate el acuerdo del érgano de contratacion, de 28 de septiembre de 2021, por el que acuerda la
exclusion de su oferta, en este sentido, la recurrente alega en sintesis:

- Que su oferta es plenamente viable para la ejecucion del contrato y el cumplimiento de todas las obligaciones
derivadas de él.

- Que el acuerdo del érgano de contratacion por el que se excluye su oferta incurre en errores, en arbitrariedad y
desproporcidn, defectos que resultan determinantes de la decision adoptada.

- Que en Ultima instancia la mesa o el 6rgano de contratacién debieron solicitarle las oportunas aclaraciones
antes de decidir excluirla.

Manifiesta que anexa a su escrito de recurso un informe pericial independiente para acreditar la viabilidad de su
oferta.

En su escrito, realiza una peticién principal y otra subsidiaria:
- De manera principal solicita que se anule el acto impugnado, se ordene al érgano de contratacién que acuerde
la admision de su oferta proponiendo la adjudicacion a su favor.
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- De manera subsidiaria, que se retrotraigan las actuaciones al momento justamente anterior al acuerdo de
exclusién y clasificacién final de las ofertas, a fin de que se le soliciten las aclaraciones oportunas sobre los
aspectos concretos de su justificacion de baja que se mencionan en el Informe técnico emitido en el seno del
expediente, antes de tomar una decision sobre la admision o exclusién de dicha compafiia.

b) Alegaciones del érgano de contratacion.

Por otra parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso, en sintesis, argumenta lo siguiente:

- Que de conformidad con lo previsto en la clausula 19 del PCAP que rige en el procedimiento, la proposicién
presentada por la recurrente, ha sido formulada en términos que permiten presumir su inviabilidad al haber sido
formulada en términos que la hacen anormalmente baja.

- Que la Mesa de Contratacion ha realizado la tramitacién prevista en el articulo 149 de la LCSP para dichos
supuestos.

- Que el informe técnico que consta en el expediente contiene argumentos suficientes para poner en serias dudas
la viabilidad de algunas de las partidas en que la recurrente desglosé inicialmente su presupuesto, asi como para
poner de manifiesto los graves errores efectuados por la licitadora al basar el estudio de sus costes sobre un
nimero de auxiliares inferior al realmente necesario para dar cumplimiento a las obligaciones derivadas de la
adjudicacidn del servicio, por lo que no se puede establecer que el licitador haya aportado argumentos sélidos
que permitan al 6rgano de contratacion llegar a la conviccion de que se puede llevar a cabo la prestacion del
servicio por el precio ofertado.

En consecuencia, manifiesta que teniendo en cuenta la doctrina sobre la discrecionalidad técnica aplicable a
estos supuestos y existiendo una justificacion reforzada que permite presumir la inviabilidad de la oferta de la
recurrente, frente a ellos solo cabe una prueba suficiente de que son manifiestamente erréneos o se han dictado
en clara discriminacién de los licitadores lo que, a juicio de este técnico, la recurrente no acredita.

Sobre el informe pericial presentado por la recurrente argumenta «que se trata de un informe de parte que se
presenta de forma extempordnea (pudo presentarse en el plazo otorgado a la licitadora para que justificara su
oferta) que aporta otra version, la tercera, para la justificacion de los valores anormales de la proposicion de la
recurrente. Por dicho cardcter extempordneo no procede su consideracion, mds alld que para dejar constancia de
que la licitadora pretende plantear nuevas versiones de la justificacion de su proposicion, ante sus propias dudas de
rebatir los argumentos del informe técnico».

En definitiva, solicita que se desestime el recurso y ademas que este Tribunal aprecie mala fe en su interposicion
con la imposicion de la multa que proceda.

SEXTO. Consideraciones del Tribunal.

Se comenzara analizando la pretension principal. En primer lugar lugar la recurrente argumenta que su oferta es
plenamente viable y que el informe que analiza la justificacion que presentd adolece de errores, arbitrariedad y
desproporcidn.

La recurrente combate el acuerdo de exclusion aludiendo, en primer lugar, al escrito que presentd, el 25 de
agosto de 2021, dirigido al 6rgano de contratacion sobre el que indica «En dicho escrito se expresaban, ademds, los
errores y motivos principales por los que entendia que el Informe técnico sobre ofertas incursas en presuncion de
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anormalidad que habia sido emitido no debia acogerse y la procedencia de que se le hubiesen solicitado las
oportunas aclaraciones sobre su justificacion antes de tomar ninguna decision».

Argumenta, que el érgano de contratacion a la hora de excluir su oferta no se pronuncié sobre este escrito, de 25
de agosto de 2021, -escrito dirigido a la mesa y al 6rgano de contratacién, a la vista de la “propuesta” de exclusién
de su oferta- donde la recurrente puso de manifiesto las supuestas arbitrariedades en la actuacion de la mesa de
contratacion, asi como los aspectos recogidos en el informe de viabilidad que la recurrente considera que son
susceptibles de aclaracion. Por lo que, concluye, la decisidon del érgano de contratacion obvid totalmente las
consideraciones realizadas y aclaraciones contenidas en el mencionado escrito.

Sobre esta cuestion, seglin consta en el expediente administrativo remitido, procede mencionar que la mesa de
contratacion y posteriormente el 6rgano de contratacién, efectivamente, analizan el documento inicial de la
recurrente, de 29 de junio de 2021, dado que fue el presentado dentro del plazo concedido por la mesa de
contratacion parra la justificacion de la viabilidad de la oferta de conformidad con el procedimiento regulado en
el articulo 149 de la LCSP. De esta forma, el documento posterior, el de 25 de agosto, en el que la recurrente viene
a combatir las consideraciones contenidas en el informe de justificacidn de viabilidad y amplia, aclara o modifica
la justificacidn inicialmente presentada, se ha de considerar como un documento extemporaneo, cuya aceptacion
podria conculcar el principio de igualdad de trato entre licitadores. Ademas, se ha de indicar que precisamente la
via para combatir las decisiones dentro del procedimiento de licitacion, es la del recurso, que la recurrente utiliza
con la presentacion del que aqui se analiza. Por tanto, se ha de concluir que el 6rgano de contratacién no cometié
infraccion de la legalidad al no tener en consideracion el escrito de 25 de agosto de 2021 presentado fuera de
plazo por la recurrente.

Sentado lo anterior, procede también aclarar que el alcance del recurso especial se circunscribe a la posibilidad
de revision de la actuacion del érgano de contratacion para que -a la vista de la justificacion de la oferta
presentada por CLECE, escrito de 29 de junio- se pueda comprobar si el drgano incurrié en error o arbitrariedad a
la hora de considerar que la misma no era viable y excluir su oferta. Es decir, no cabe ahora en via de recurso
aportar nuevos elementos o justificaciones sobre la viabilidad de la oferta que no hubieran sido ya indicados en el
documento inicial presentado el 29 de junio de 2021, puesto que el objeto de la actuacidn revisora no es
comprobar la viabilidad de la oferta sino si ha habido error o arbitrariedad en la decisién adoptada por el érgano
de contratacion a la vista de las justificaciones aportadas por la recurrente en el momento en el que se le
requirieron.

En este sentido y de acuerdo con la doctrina de este Tribunal, por todas la Resolucién 90/2019, de 21 de marzo, y
de los restantes Organos de resolucién de recursos contractuales, en la determinacién de si una oferta, incursa
inicialmente en baja anormal o desproporcionada, estd o no justificada su viabilidad, rige el principio de
discrecionalidad técnica, segun el cual la actuacion administrativa esta revestida de una presuncion de certeza o
de razonabilidad apoyada en la especializacion y la imparcialidad de los drganos establecidos para realizar la
calificacion, y que sélo puede ser desvirtuada si se acredita la infraccién o el desconocimiento del proceder
razonable que se presume en el érgano calificador, bien por desviacién de poder, arbitrariedad o ausencia de
toda posible justificacion del criterio adoptado, bien por fundarse en patente error, debidamente acreditado por
la parte que lo alega.

CLECE en su escrito de recurso comienza reiterando los dos primeros argumentos incluidos en la justificacién de
su oferta, documento de 29 de junio de 2021, al considerar que el érgano de contratacién no los tuvo en
consideracién de forma correcta. Manifiesta, que el precio hora establecido en su proposicién -que asciende a
14,60 euros- se aplica tanto para la prestacion del servicio de lunes a sdbado como en domingos y festivos. Sobre

Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia

FIRMADO POR

SUSANA ELENA PALMA MARTOS 08/02/2022 PAGINA 8/15

VERIFICACION

Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L

lo anterior, si bien reconoce que el PCAP contempla un precio hora distinto para ambos periodos, afirma que las
horas que se realizan el domingos y festivos suponen un 3,65% del total por lo que su repercusién en el precio
total es minimo.

Argumenta, que el precio ofertado coincide con el coste hora de referencia a efectos de financiacion establecido
por la Junta de Andalucia mediante Resolucion de 25 de febrero de 2021 de la Agencia de Servicios Sociales y
Dependencia de Andalucia (BOJA nim. 42, de 4 de marzo de 2021). La propia recurrente indica que «Somos
plenamente conscientes de que no es un aspecto que en si mismo baste para acreditar la viabilidad econémica de la
oferta» pero considera que se debid tener en cuenta.
Sobre esta cuestion, y como el érgano de contratacion manifiesta en su informe, el hecho de que la recurrente
incluya un precio hora que coincida con el establecido por la Junta de Andalucia para la financiacién del servicio
puede resultar indicativo pero en ningln caso justificativo, en este sentido hay que dar la razén al érgano de
contratacién, cuando manifiesta:
«el precio aprobado por la Administracion autonémica estad referido a su aportacion a los municipios para la
financiacién del servicio, que es tnico para toda la Comunidad Auténoma y que en nada tiene que ver con el
presupuesto base de licitacion del contrato, calculado en funcién de las caracteristicas del servicio que
especificamente se presta en Lucena, que no tiene que ser necesariamente de iguales caracteristicas que el
que se pueda prestar en otros municipios y de ahi el estudio econémico que figura en los pliegos que rigen en
el procedimiento, a los efectos de justificar el presupuesto base de licitacién del contrato.

En segundo lugar la recurrente viene a manifestar que su oferta solo se desvia alrededor de 12.000 euros del
umbral de anormalidad cifra que, argumenta, podria quedar cubierta por el beneficio industrial de la compafiia
dentro del principio de riesgo y ventura de la entidad. A su juicio el hecho de que exista esta pequeiia diferencia
supone exigir al 6rgano de contratacion al rechazar su oferta «un plus de motivacion».

Sobre esta cuestion el érgano de contratacion indica en su informe que «la mayor o menor diferencia existente
entre la proposicion econdmica considerada anormal y el limite matemdtico que resulte para su consideracion
como tal, no puede prejuzgar ni condicionar el posterior estudio que debe de realizarse sobre la viabilidad o
inviabilidad de la oferta objeto de estudio, hasta tal punto que una proposicién de valores anormales por cuantia
infima puede finalmente considerarse desproporcionada, por no considerarse debidamente justificada, mientras
que una proposicion con importantes bajas respecto del limite para considerarlo anormal o desproporcionada,
pueden estar plenamente justificadas y considerarse viables». En definitiva, el hecho de que una oferta se
identifique como inicialmente incursa en valores anormalmente bajos segin los parametros establecidos en el
PCAP rector de la licitacion tiene como consecuencia que se tenga que proceder segun lo previsto en el articulo
149 del LCSP y que la entidad tenga que justificar su oferta sin que, en principio, sea especialmente determinante
la mayor o menor desviacion sobre el umbral establecido y todo ello sin perjuicio de que ello, la mayor o menor
desviacion, pueda resultar un indicio para la mesa de contratacion a la hora de analizar la justificacion de la
viabilidad presentada por la entidad.

Procede a continuacion entrar a analizar las alegaciones de la recurrente que combaten los motivos concretos por
los que el 6rgano de contratacion considerd que CLECE no acredité suficientemente la viabilidad de su oferta.

- En primer lugar, la recurrente manifiesta «no es en modo alguno correcto que mi representada realizase su
justificacion sobre la base de una jornada anual superior a la establecida en el articulo 39 del Convenio colectivo
sectorial aplicable».
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En este sentido, segun figura en el informe técnico de viabilidad -a la vista de un cuadro explicativo incluido en la
justificacion de CLECE- se concluye que a tenor de las horas anuales propuestas y el nimero de auxiliares de
ayuda a domicilio la jornada anual para cada uno es superior a la maxima total.

Dicha conclusion se extrae del cuadro que a continuacidn se reproduce:

Servicio Horas anuales Horas Semanales Aucxiliar de Ayuda a Domicilio (JC*)
Lunes a Sabado 240.664 horas 4.615,73 118,35
Domingos y festivos 9.124 horas 174,99 4,49

JC*: Personal equivalente a jornada completa

Dicha conclusidn se fundamenta en el siguiente razonamiento que aparece en el informe técnico sobre la

justificacion de la viabilidad de la oferta:
«Con dicho cuadro, la empresa estima el nimero de auxiliares a domicilio que utilizard para la prestacion de
las 249.788 horas anuales, de servicio previstas en el PCAP (240.664 + 9.124). Deduce la empresa licitadora
que requerird el equivalente a 122,84 auxiliares de ayuda a domicilio a jornada completa (118,35 + 4,49), lo
que supondria que cada una de dichas auxiliares deberia impartir 2.033,44 horas anuales (249.788 horas
/122,84 auxiliares), cifra muy superior a la prevista en el articulo 39 del vigente convenio colectivo marco
estatal de servicios de atencion a las personas dependientes y desarrollo de la promocion de la autonomia
personal, que establece una jornada maxima anual de 1.755 horas de trabajo efectivo».

En este sentido, se afirma en el informe técnico de viabilidad que de la informacidn facilitada y realizando las
operaciones basicas descritas consistentes en dividir el nimero de auxiliares por el nimero de horas para la
ejecucion del servicio, se obtiene una jornada anual para cada uno de esos trabajadores incluidos superior a la
maxima del convenio -1755 horas-. Ello sin perjuicio, de que por otro lado exista una partida para cubrir las
vacaciones del personal, aunque sobre esta cuestion en el informe de viabilidad se menciona: «Es cierto que el
estudio incluye una partida para sustitucion de vacaciones, valorada en 238.703,29 euros anuales, que servird para
la contratacion de mds auxiliares que realicen los trabajos de sustitucién de aquellas que se encuentren en periodo
vacacional, pero dicho importe cubriria los costes de 12 o 13 auxiliares mds a jornada completa, lo cual sigue
resultando insuficiente para la cobertura de la totalidad de las horas de servicio previstas».

La recurrente combate en su escrito de recurso esta afirmacién, manifiesta que el calculo que realizé a la hora de
realizar la justificacion «es diferente, en la medida en que parte de la determinacion de las jornadas semanales» y
que conlleva que haya que considerar ademas el personal necesario para la sustitucion del personal por
vacaciones.

Sin embargo, y como figura en el informe del érgano de contratacion al recurso, resulta ciertamente revelador
que la recurrente -que vuelve a realizar los calculos para justificar la viabilidad de su oferta-, esta vez presente un
calculo con un nlimero de auxiliares diferente y que como se verd mas adelante figuren -ahora en via de recurso-
unos gastos de personal superiores a los que presentd en la justificacion inicial de su oferta. En este sentido se
anexa via recurso un nuevo cuadro explicativo donde si aparecen los 142 auxiliares que son necesarios para
ejecutar la prestacién objeto del contrato. Dicho cuadro se reproduce a continuacion:

Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia

FIRMADO POR

SUSANA ELENA PALMA MARTOS 08/02/2022 PAGINA 10/15

VERIFICACION

Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L

Servicio Horas anuales Auxiliar de Ayuda a Domicilio (JC*)

Lunes a Sabado 240.664 horas 137,13

Domingos y festivos 9.124 horas 5,20

JC*: Personal equivalente a jornada completa

Sobre esta modificacion que aparece en el recurso el 6rgano de contratacidn concluye:

«Lo que facilmente podemos deducir de esta modificacion realizada por CLECE entre el cuadro que reflejaba
en su escrito de su justificacion y el que incluya ahora en su recurso es, precisamente, que se confirma lo que
ya se indicaba en el informe técnico de fecha 04/08/2021, esto es que el servicio anual que se pretende
contratar (240.664 + 9.124 horas) no puede ejecutarse con las 122 auxiliares de ayuda a domicilio que se
detallaban en la justificacion inicial de CLECE (que como hemos visto indicaba 118,35 + 4,49 auxiliares a
jornada completa), sino que se requieren al menos 142 auxiliares lo que, [6gicamente, tendria un coste muy
superior».

Sobre lo anterior, efectivamente, este Tribunal concluye que el hecho de que la propia recurrente modifique via
recurso los calculos iniciales de gastos de personal viene a demostrar que los mismos no eran correctos.
Precisamente, fue esta situacidn la que provoca que el 6rgano de contratacion considere que su oferta era
inviable.

- La recurrente en segundo lugar, combate la siguiente afirmacidn contenida en el informe:
«Asi las cosas, si dicho estudio fuese actualizado en su partida de gastos de personal, en base a los
correspondientes para 142,33 auxiliares de ayuda a domicilio a jornada completa (249.788 horas / 1.755 horas
aux), se acreditaria que la empresa licitadora tendria pérdidas en el supuesto de resultar adjudicataria del
contrato, a no ser que tratase de paliar dichas pérdidas con la aminoracion de otras partidas, lo que pudiera
tener repercusion en la calidad del servicio prestado».

La recurrente, viene a argumentar, para demostrar que su oferta si es viable con el nimero de auxiliares
necesarios -los 142-, que se deben tener en cuenta determinados ahorros que tiene en la ejecucion del contrato y
que no facilité en el tramite de justificacion de su oferta, por claridad expositiva. En este sentido, hace referencia -
entre otras cuestiones- a «los menores costes de mano de obra de Seguridad Social (39.900€ anuales) dentro del
contrato que se obtienen como bonificaciones por contratacion por personal de exclusion social».

Ademas, afirma «que es doctrina reiterada de los tribunales administrativos competentes en materia de recursos
contractuales que no cabe exigir al licitador una justificacién exhaustiva de su oferta incursa en presuncién de
anormalidad o desproporcionalidad, “sino de proveer de argumentos que permitan al érgano de contratacion
llegar a la conviccién de que se puede llevar a cabo” (por todas, v.gr., Resolucion TACRC n.° 1152/2015), cosa que
entendemos que por parte de CLECE se ha cumplido correctamente».

- Esta cuestion se enlaza por la recurrente con las siguientes afirmaciones contenidas en el informe de viabilidad:
«lgualmente, se reflejan determinadas partidas correspondientes a los “gastos de mano de obra” cuya
prevision ha de considerarse insuficiente, tales como: “Coste estimado desplazamientos’, que prevé un gasto
anual de 49.115,40 euros. Si dicho importe lo distribuimos entre las 142 auxiliares de ayuda a domicilio
(tedricos), a jornada completa, y durante las 220 jornadas que aproximadamente desarrollaran a lo largo de
la anualidad, implica una prevision de coste de 1,57 euros por auxiliar y jornada, lo que puede suponer
aproximadamente el coste de unos 8 6 9 minutos de trabajo, tiempo insuficiente para cubrir los 2 6 3
desplazamientos que, de promedio, deberd realizar cada auxiliar a lo largo de su jornada.
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“Coste estimado desayunos’, que prevé un gasto anual de 29.820,06 euros. Igualmente si dicho importe lo
distribuimos entre las 142 auxiliares y durante las 220 jornadas anuales, supone una prevision de coste de
0,95 euros por auxiliar y jornada. Aunque evidentemente no todas las auxiliares disfrutarian del descanso
diario, pues ello depende de la organizacion interna del servicio y del nimero de auxiliares con jornada diaria
continuada superior a seis horas (art. 39.1 del convenio), parece que dicha prevision puede ser exigua.
Finalmente se contempla una partida a tanto alzado para sufragar el coste de las mejoras ofertadas por el
licitador, por cuantia de 74.661,60 euros anuales, aunque dicha partida no se desglosa ni se justifica en modo
alguno».

Sobre lo anterior, la recurrente argumenta en el escrito de recurso que el propio 6rgano de contratacion reconoce
que estos gastos dependen de la organizacion interna del servicio y que dado que CLECE tiene una amplia
experiencia en la prestacion de este servicio puede fijar las partidas cumpliendo en todo caso lo dispuesto en el
convenio de aplicacion.

Finalmente, la recurrente pasa a desglosar la partida de las mejoras, dado que como anteriormente se ha
reproducido en el informe de viabilidad también se hace referencia a que CLECE no justifica el desglose de la
misma.

Sobre todo lo anterior el rgano de contratacion manifiesta que: «la recurrente desarrolla a lo largo de su recurso
una amplia explicacion de la justificacion de su oferta econdmica, justificacion que, como veremos, difiere de la
presentada en el plazo que se le otorgé para la justificacion de su oferta y que ademds, incorpora justificaciones ex-
novo que no se contemplaban en la referida justificacién inicial y que se incluyen en distintos apartados, como en la
pdg. 18 “Esta partida en positivo no se explicité inicialmente en la justificacion de viabilidad por simplificar el
estudio.... “o en la pdg. 21 “Este aspecto, aunque insistimos que podria darse, CLECE no lo incluye con un criterio de
prudencia ni en la justificacién de viabilidad presentada en su dia ni tampoco en el presente recurso...”»

Esta situacion descrita por el drgano de contratacion se puede apreciar claramente comparando el cuadro
resumen que presenté CLECE en la justificacion de la viabilidad inicial de su oferta con el mismo cuadro que

presenta ahora en via de recurso, y que se pasan a continuacion a reproducir:

- Cuadro inicial de justificacion de viabilidad de la oferta:

EJERCICIO) 2021 2022 2023
TOTAL MANC DE OBRA]  1.301.994,10€| 3.152.977,87 €| 1.843.270,80 €
TOTAL OTROS COSTES| 40.039,34 € 96.094,40 € 56.055,07 €
TOTAL COSTES EJECUCION] 1.342.03543€| 3.249.07227€| 1.899.32586 €
[ G.G. +B.1] 119.224 37 € | 257.951.25 € | 145.437.86 € |
TOTAL anual para el plazo del contrato (2 afios) 1.461.259,.80 € 3.507.023,52 € 2.045.763,72 €
- Cuadro incluido en el escrito de recurso.
EJERCICIO] 2021 2022 2023
TOTAL MAND DE OBRA | 1.342.18529 € 3.240.48F32 € 1.911.481,15€
TOTAL CTROS COSTES| 4003733 € 96.094 40 € 54.055,07 €
TOTAL COSTES EJECUCION|  1.382.204.62 € 3.336.583.71 € 1.967.5186,22 €
GASTOS GENERALES (3,2%) | 4423055 € | 106.770.58 € 6294052 €
3482463 € 63.669,13 € 15.286,98 €
‘ BENEFICIO INDUSTRIAL 2 38% | 1 825 0.75%
‘ TOTAL anual para el plazo del contrato (2 afios) | 1.4461.259.80 € | 3.507.023,52 € 2,045.763,.72 €
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En este sentido, se puede observar claramente como los gastos de las partidas de mano de obra se incrementan
en la justificacion contenida en el escrito de recurso respecto de la inicialmente presentada y que dicho
incremento queda compensado con las partidas de gastos generales y beneficio industrial para que las
cantidades finales si coincidan.

En definitiva se comprueba que CLECE no defiende la viabilidad de su oferta con base a los argumentos y a los
calculos aportados para demostrar la viabilidad de su oferta cuando se le dio la oportunidad para ello, sino que
trata ahora en via de recurso de demostrar la viabilidad con base en datos no aportados previamente y realizando
calculos diferentes a los iniciales.

Las mismas consideraciones se han de realizar respecto al informe pericial que la recurrente adjunta a su escrito
de recurso. La recurrente viene a argumentar que este documento acredita la viabilidad de su oferta. Sin
embargo, en él se realiza un estudio de costes diferente al incluido en la justificacion presentada por la recurrente,
partiendo de otros datos -como un precio/hora diferente al incluido en la justificacién presentada en su momento
por CLECE-. En este sentido, procede recordar que no procede usar la via de recurso para tratar de subsanar lo
que no se hizo durante la tramitacion del procedimiento, y que este Tribunal solo puede analizar las actuaciones
realizadas por el 6rgano de contratacion teniendo en cuenta la documentacion que la recurrente presentd en el
momento procedimental oportuno.

En este sentido, en relacién con la aportacién en via de recurso de informacién o documentacién que no fue
presentada en el momento procedimental oportuno este Tribunal ha sefialado en numerosas resoluciones, valga
por todas la Resolucidn 119/2020, de 21 de mayo, y 138/2021, de 15 de abril, en las que se cita la 386/2019, de 14
de noviembre, que «lgualmente hay que indicar que la posibilidad de subsanar, modificar o completar la
documentacion en via de recurso es radicalmente contraria a la filosofia mds intima de los procedimientos para la
adjudicacion de contratos publicos, pues rompe frontalmente con los principios de no discriminacion, igualdad de
trato y transparencia. En este sentido, como ya ha sefialado este Tribunal en numerosas ocasiones, valga por todas
las Resoluciones 218/2018, de 13 de julio y 257/2018, de 19 de septiembre, o la reciente Resolucion 233/2019, de 16
de julio, el recurso especial en materia de contratacién no puede ser un instrumento para subsanar los defectos en
la documentacion presentada por las entidades licitadoras en el procedimiento de adjudicacion ya que no es ese su
fin, en tanto que se trata de una via para reparar las infracciones del ordenamiento juridico en que incurran los
poderes adjudicadores en los procedimientos de contratacién dentro de su dmbito de actuacién definido en el
articulo 44 de la LCSP».

Llegados a este punto, procede invocar como se ha expuesto la doctrina de la discrecionalidad técnica, segin la
cual (v.g., entre otras muchas, la Resolucidn 105/2020, de 1 de junio, de este Tribunal) los informes técnicos estan
dotados de una presuncién de acierto y veracidad por la cualificacién técnica de quienes los emiten y que solo
puede desvirtuarse si se acredita la infraccion o el desconocimiento del proceder razonable que se presume en el
6rgano calificador, bien por desviacion de poder, arbitrariedad o ausencia de toda posible justificacion del criterio
adoptado, bien por fundarse en patente error, debidamente acreditado por la parte que lo alega.

En el presente supuesto, a la vista del escrito de justificacion de la oferta de CLECE presentado, el 29 de junio de

2021 y del contenido del informe técnico sobre de viabilidad no se aprecia error o arbitrariedad. A juicio de este
Tribunal, en el sentido que se ha venido argumentando, la recurrente trata de construir en via de recurso una
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nueva argumentacion para justificar la viabilidad de su oferta que no puede ser admitido por los motivos
expuestos.

Todo lo anterior, conlleva que se haya de desestimar la pretension principal al concluir que el acuerdo de
exclusion del érgano de contratacion no adolece de error o arbitrariedad por lo motivos aducidos en el escrito de
recurso.

La recurrente solicita de forma subsidiaria que sea anulado el acto recurrido, para que se retrotraigan las
actuaciones y que la mesa de contratacion les solicite aclaraciones al escrito de justificacion sobre la viabilidad
de su oferta.

Sobre esta cuestion procede indicar como por ejemplo este Tribunal menciona en su Resolucion 86/2018, de 27
de marzo, que «nuestro ordenamiento juridico en materia contractual solo concibe como regla general la
subsanacion de los defectos que se aprecien en la documentacion administrativa -en el sentido de que la
subsanacion se refiere a la justificacion de un requisito que ya se ha cumplido y no a una nueva oportunidad para
hacerlo (articulo 81 RGLCAP)- pero no regula la subsanacion de la oferta técnica o de la econémica. Asi, la resolucion
citada sefiala que “(...) respecto de la oferta técnica y/o econémica no existe obligacion alguna por parte de la Mesa
de contratacion, o en su caso del 6rgano de contratacién de solicitar subsanacién de la misma, debiendo soportar el
licitador las consecuencias del incumplimiento de su deber de diligencia en la redaccion de la oferta». En el mismo
sentido, se pronuncia el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en su Resolucion 532/2016, de 8
dejulio.

Y si bien lo anterior no es dbice a que la mesa o el érgano de contratacion puedan solicitar puntualmente
aclaraciones suplementarias de las ofertas cuando consideren que existe en las mismas error material susceptible
de rectificacion, tal posibilidad excepcional no se planteard cuando, como en el caso examinado, los términos de la
oferta no arrojen datos que permitan evidenciar la existencia de error material, aritmético o de transcripcion
susceptible de aclaracion”».

Respecto a la aplicacidn de esta doctrina a supuestos como el presente en el que nos encontremos en el tramite
previsto en el articulo 149 de la LCSP, este Tribunal en la Resolucién 538/2021, de 10 de diciembre, manifiesta:
«Las mismas prevenciones deben aplicarse a la justificacion de una oferta que pudiera estar incursa en valor
anormal, de otro modo se estaria otorgando a la licitadora implicada una ampliacion del plazo para presentar su
oferta ddndole asimismo informacion que le permite ajustarla a las necesidades de la Administracion, actuacion
absolutamente contraria a lo establecido en la LCSP, en particular en lo que se refiere al principio de igualdad de
trato».

En definitiva, a juicio de este Tribunal puede observarse que el érgano de contratacién, una vez apreciada la
presuncion de baja desproporcionada, ha seguido los tramites legales previstos en el articulo 149 LCSP, dando
tramite de audiencia a la empresa incursa en temeridad y siendo sus alegaciones evaluadas por los técnicos con
el fin de comprobar si justifica o no de forma suficientemente satisfactoria el bajo nivel de precios o de costes
propuesto. Sin embargo, no es posible exigirle un nuevo tramite de aclaracién no previsto en la norma y que solo
tendria lugar de forma excepcional si el rgano lo hubiera considerado necesario. Por lo anterior procede también
la desestimacion de este motivo de recurso.

Finalmente, respecto a la imposicién de multa solicitada por el érgano de contratacién este Organo ha
desestimado los motivos de recurso, sin embargo ello no resulta suficiente para considerar temeraria o incursa en

13

Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia

FIRMADO POR

SUSANA ELENA PALMA MARTOS 08/02/2022 PAGINA 14/15

VERIFICACION

Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jmS9ZK43FED3AHP7AGS28XSLE4L

mala fe la conducta de la recurrente al formalizar la impugnacion. En este sentido, no se puede concluir que el
recurso en su conjunto suponga absoluta deslealtad o un ejercicio abusivo del derecho a recurrir.

Por consiguiente, el Tribunal no aprecia temeridad ni mala fe determinantes de la imposicién de multa
Por todo ello, vistos los preceptos legales de aplicacion, este Tribunal
ACUERDA

PRIMERO. Desestimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad CLECE, S.A.,
contra el acuerdo del 6rgano de contratacion, de 28 de septiembre de 2021, por el que se excluye su oferta y se
adjudica el contrato denominado “Servicio de ayuda a domicilio” (Expte. SE-03/21), convocado por el
Ayuntamiento de Lucena (Cérdoba).

SEGUNDO. Acordar, de conformidad con lo estipulado en el articulo 57.3 de la LCSP, el levantamiento de la
suspension automatica del procedimiento de adjudicacion.

TERCERO. Declarar que no se aprecia temeridad o mala fe en la interposicion del recurso, por lo que no procede
la imposicion de multa en los términos previstos en el articulo 58.2 de la LCSP

NOTIFIQUESE la presente resolucion a las partes interesadas en el procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabra la interposicion de recurso
contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, en el plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente a la recepcidon de su notificacidn, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1 letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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