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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid, a 5 de febrero de 2021

VISTO el recurso interpuesto por D. D.E.D., en representacion de VIAJES MASSABUS,
S.L., contra la resolucion de 30 de octubre de 2020 de exclusion de la licitacion,
convocada por la Direccion General del Instituto Valenciano de Atencién Social- Sanitaria
(IVASS) para contratar el “Servicio de transporte terrestre adaptado con acompafiante de
los usuarios del Centro de DIA de mayores de Carlet, gestionado por el IVASS, para el
periodo de dos afos”, con expediente IV-MY10/2020, este Tribunal, en sesion del dia de

la fecha, ha adoptado la siguiente resolucion:
ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. La Direccion General del Instituto Valenciano de Atencion Social- Sanitaria
(IVASS) convoco el procedimiento de licitacién del contrato de “servicio de transporte
terrestre adaptado, con acompanante, de los usuarios del Centro de DIA de mayores de
Carlet”, mediante anuncios publicados en el Diario Oficial de la Unién Europea de 14 de

julio de 2020 y el 13 de julio de 2020 en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico.

El valor estimado del contrato asciende a 815.743,68 euros, y el plazo de ejecucion inicial

es de dos afos, siendo susceptible de prorroga por otros dos afios mas.

Segundo. La licitacion se ha desarrollado de conformidad con los tramites previstos en 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 y demas legislacion
aplicable en materia de contratacion.
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Tercero. La actuacién del 6rgano de contratacién y de la mesa de contratacién se ha
desarrollado conforme a las exigencias y previsiones de la normativa ahora citada, siendo
por resolucion de 30 de octubre de 2020 de la Directora General de IVASS cuando se
adjudico el contrato a la mercantil AUTOBUSES BUNOL, S.L.

Por resolucion de esta misma fecha, publicada en la Plataforma de Contratacion del
Sector Publico el 4 de noviembre de 2020, se acordo la exclusion de la mercantil VIAJES
MASSABUS, S.L. al haber sido su oferta desproporcionada y no haber justificado su
viabilidad.

Frente a esta resolucion, esta mercantil ha interpuesto el presente recurso especial en

materia de contratacién por escrito presentado el 24 de noviembre de 2020.

Cuarto. En la tramitacion de este recurso, se han observado todos los tramites legal y
reglamentariamente establecidos, esto es, lo prescrito por la vigente Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se trasponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y Consejo 2014/23/UE vy
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP) y por el Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre, por el que se prueba el Reglamento de los
procedimientos especiales de revision en materia contractual y de organizacion del

Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (en adelante, RPERMC).

Quinto. De conformidad con lo previsto en el articulo 56.2 de la LCSP, se solicité por el
Tribunal al érgano de contratacion la remision del expediente, habiendo sido recibido

acompafnado del correspondiente informe de fecha 26 de noviembre de 2020.

En fecha 30 de noviembre de 2020 la Secretaria del Tribunal dio traslado del recurso
interpuesto a los restantes licitadores, otorgandoles un plazo de cinco dias habiles para
que, si lo estimaran oportuno, formulasen alegaciones. En fecha 9 de diciembre de 2020
se presentan alegaciones por la entidad AUTOBUSES BUNOL, S.L.

Sexto. El procedimiento de licitacion se encuentra actualmente suspendido, toda vez que
frente a la antes citada resolucién de adjudicacién del contrato, se interpuso recurso
especial en materia de contratacion, el recurso n°® 1230/2020, en el que la Secretaria del

Tribunal por delegacién de este, dictd resolucion de 27 de noviembre de 2020 acordando
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mantener la suspension del expediente de contratacion producida como consecuencia de

lo dispuesto en el articulo 53 de la LCSP.
FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. El presente recurso se interpone ante este Tribunal, que es competente para
resolverlo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 46 de la LCSP y en el Convenio
de colaboracion entre el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y la
Generalitat Valenciana sobre atribucion de competencia de recursos contractuales de
fecha 22 de marzo de 2013 (BOE de fecha 17/04/2013), prorrogado mediante Acuerdo de
fecha 25 de febrero de 2016 (BOE de fecha 21/03/2016) y nuevamente prorrogado
mediante Acuerdo de fecha 16 de abril de 2019 (BOE de fecha 22/05/2019).

Segundo. En cuanto al plazo para recurrir, el escrito de interposicion se ha presentado

dentro del plazo de quince dias habiles establecido en el articulo 50.1 c) de la LCSP.

Tercero. En cuanto al otro requisito de admisibilidad del recurso, el del procedimiento y
tipo de acto que se recurre, también concurre, de conformidad con el articulo 44.1a) y
2b), al tratarse de un contrato de servicios con un valor estimado superior a 100.000
euros, e impugnarse la resolucién de exclusiéon de una oferta por resulta anormalmente

baja como consecuencia de la aplicacién del articulo 149 de la LCSP.

Cuarto. La recurrente ostenta la legitimacion exigida en el articulo 48 de la LCSP para

recurrir el acto impugnado, por haber sido licitadora en este contrato.

Quinto. En cuanto al fondo del asunto se refiere, lo que el recurrente alega es el caracter
no ajustado a derecho de la exclusion de su oferta, inicialmente incursa en temeridad, por
entender que si acreditdé el origen de su bajo importe, fundado, en sintesis, en la

experiencia que tiene como actual prestador de este servicio.

Por su parte, el 6érgano de contratacion consideré en el seno del procedimiento de
licitacion, y tras seguirse los trdmites exigidos en el articulo 149 de la LCSP para el
supuesto de que las ofertas estén incursas en temeridad por ser anormalmente bajas,

gue VIAJES MASSABUS no justificdé que con el precio ofertado se pueda cumplir el
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servicio adaptado y ajustado a la nueva realidad contemplada en el Pliego de

Prescripciones Técnicas (PPT).

En relacion con esta cuestion de fondo ahora planteada, este Tribunal ha declarado
reiteradamente que la LCSP (y antes el TRLCSP) establece la posibilidad de rechazar
una proposicion cuando se considere que no puede ser cumplida como consecuencia de
la inclusion de valores anormalmente bajos o desproporcionados. Mas en concreto,
hemos afirmado que el régimen legal de ofertas anormalmente bajas tiene por objeto
ofrecer al licitador incurso en anormalidad de su oferta la posibilidad de que explique de
forma suficientemente satisfactoria el bajo nivel de precios ofertados o de costes
propuestos, y que, por tanto, la oferta es susceptible de normal cumplimiento en sus

propios términos a juicio del 6rgano de contratacion.

En definitiva, de acuerdo con el articulo 149 de la LCSP es obligacion del licitador
explicar de forma suficientemente satisfactoria ese bajo nivel de precios ofertado, porque

de no hacerlo asi el érgano de contratacion rechazara su oferta.

Aplicando la doctrina de referencia a este caso, puede observarse que la mesa de
contratacion, una vez apreciada la presuncién de baja desproporcionada, ha seguido los
trdmites 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 propuestos y que, por ello, es susceptible de cumplimiento en sus

propios términos.

Como se ha declarado reiteradamente por este Tribunal, las valoraciones de los informes
técnicos estdn amparadas por la discrecionalidad administrativa siempre y cuando se
advierta una correcta y debida motivacion de los mismos y ahi reside la funcion de este
Tribunal, con la recta finalidad de enjuiciar si dichos informes se encauzan debidamente,
y si satisfacen las exigencias de motivacién previstas en el articulo 35 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo ComuUn de las Administraciones

Publicas.
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En la Resolucién n°® 126/2019, con cita de las resoluciones n°® 786/2014 y n° 677/2014,
sefialamos que «la revision de la apreciacién del 6érgano de contratacion, acerca de la
justificacion de las ofertas incursas en presuncion de temeridad, incide directamente en la
discrecionalidad técnica de la Administracion y, a tal respecto, es criterio de este Tribunal
(Resoluciones 105/2011 y las 104 y 138/2013) que la apreciacion hecha por la entidad
contratante del contenido de tales justificaciones, en relacion con el de las propias
ofertas, debe considerarse que responde a una valoracion de elementos técnicos que, en
buena medida, pueden ser apreciados, en funcion de parametros o de criterios cuyo

control juridico es limitado.

Aun asi, hay aspectos que, aun siendo dificiles de controlar juridicamente, por venir
determinados por la aplicacion de conceptos juridicos indeterminados, pueden y deben

ser revisados por el Tribunal.

Tal es el caso de que, en una oferta determinada, puedan aparecer sintomas evidentes
de desproporcidon que impidan, sin necesidad de entrar en la apreciacién de criterios

puramente técnicos, la ejecucion del contrato en tales condiciones».

Continta la Resolucién 786/2014 declarando que «para desvirtuar la valoracion realizada
por el Organo de Contratacion en esta materia, sera preciso que el recurrente ofrezca
algun argumento que permita considerar que el juicio del Organo de Contratacion,
teniendo por justificadas las explicaciones dadas por el licitador, cuya oferta se ha
considerado, inicialmente, como anormal o desproporcionada, resulta infundado o a

apreciar que se ha incurrido, en ese juicio, en un error manifiesto y constatable...

Por lo tanto, es competencia de este Tribunal, analizar si la justificacion del licitador, cuya
oferta es considerada anormal o desproporcionada, resulta suficiente o no, en los
términos a que hemos hecho referencia antes, con cita de nuestra doctrina, analisis que
exige considerar el requerimiento del érgano de contratacion y los aspectos que éste

prevé como exigibles y la justificacién remitida al respecto por el licitadors.

Sexto. Como se ha indicado, en el caso objeto de examen, una vez que se presento por
la entidad VIAJES MASSABUS la justificacién de su oferta a requerimiento del érgano de

contratacion, los servicios técnicos del mismo emitieron un informe de fecha 24 de
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septiembre de 2020, minucioso y detallado en el que se valoraban todos y cada uno de
los argumentos facilitados al respecto por la mercantil, y en el que se concluia lo

siguiente:

«En base a todo lo anterior, se informa que, en base a la documentacion presentada por
VIAJES MASSABUS, S.L., se considera que la licitadora NO justifica suficientemente la
anormalidad de la oferta econémica por lo que se propone a la Mesa de Contratacion que
sea excluida de la calificacion la oferta admitida. Apreciacidbn que se basa en que la
licitadora ha formulado una oferta econdémica, tal y como refiere, basada en ser
adjudicatario del servicio desde 2.018 y conocer las rutas, comprobandose que en su
oferta econémica ha previsto una reduccion del servicio en un 37,50% respecto de las
horas de servicio previstas en el Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares, dado
gue los costes laborales representan un 51,99% del importe del servicio. Ademas, dicha
oferta es “desleal” frente al resto de licitadores, dado que al tener en cuenta menor
namero de horas de servicio que las exigidas en el Pliego de Prescripciones Técnicas
Particulares obviamente es mucho mas econémica que las del resto de licitadores. Por lo
que se concluye que el licitador, al calcular una jornada mas reducida, no incorporando la
prevision horaria exigida en el PPTP, ha viciado su proposicion econémica haciéndola

inviable con la realidad del servicio prevista».

El recurrente, en su recurso, ademas de manifestar su disconformidad con la desde luego
poco acertada expresion “oferta desleal” que aparece en el parcialmente transcrito

informe técnico, lo que expone, y citamos literalmente, es:

«El PPT en su apartado 3, relativo a la prestacion del servicio de transporte terrestre,
establece dos rutas diferenciadas, fijando para ambas de manera expresa que el horario

del servicio por dia sera “de un méximo de 4 horas”. Esto no quiere decir que se precisen

esas 4 horas diarias para la realizacién del servicio, sino que el servicio no podra tener

una duracion superior a 4 horas. Es en base a esta prevision de horario médximo en base

a la cual los distintos licitadores deben modular sus ofertas en atencion a lo que ellos
consideren necesario para la prestacion del servicio. Es por ello por lo que el PPT no

impone 4 horas fijas de prestacion de servicio, sino que establece una cifra méxima.
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Sobre esta alegacion, que es en definitiva la clave sobre la que se fundamentaria el bajo
precio ofertado, el 6rgano de contratacion, reitera en el informe remitido a este Tribunal,

lo siguiente:

«Aclarar que el servicio licitado no es de una duracién méaxima de 4 horas diarias sino de
8 horas diarias (cuatro en cada viaje), obedeciendo dicha ampliacién a la necesidad de
que el servicio no se preste del modo en que se presta en la actualidad sino con mas
lentitud por las especiales circunstancias de los destinatarios del servicio personas
mayores con Alzheimer en estado avanzado, que precisan tiempos mayores en la
recogida y bajada de los usuarios que los de un servicio ordinario (como el que prestaba
el recurrente con la anterior adjudicacion), lo cual motivé la nueva licitaciéon con la

variacion en las prestaciones respecto de la anterior.

La recurrente se empefia en mantener que como conoce el servicio, su oferta se ajusta a
la nueva realidad contemplada en las Prescripciones técnicas cuando ello no es cierto.
De hecho no se prorrogé la anterior licitacion, cuando ello estaba contemplado en los
Pliegos, porque la Direccién del Centro como responsable del contrato detectd ciertas
deficiencias por parte del recurrente en la prestacion del servicio de transporte, las cuales
se han recogido en la nueva licitacién, entre otras, prever una duracion superior en la
prestacion del servicio que conlleve una mejor atencion a los usuarios dado que en la
actualidad los trabajadores de la recurrente con el fin de reducir costes, ejercen una
presién continuada en los tiempos de las subidas y bajadas de los usuarios (a menor

duracién de las rutas, mayor beneficio industrial).

No obstante, sorprende que la afirmacion en el Recurso de que las horas de servicio
previstas en el PPTP son un maximo y no una prevision de servicio de 4 horas para los
viajes de ida y de regreso, ya que cuando la recurrente en su escrito de la justificacion de
la viabilidad de su oferta manifestaba que la prestacion del servicio que se exige en el
Pliego prevé que los conductores y auxiliares de ruta estén a jornada completa,
reconociendo en el mismo un extremo que ahora niega en su Recurso al manifestar que
se trata de un maximo de horas y no una prevision de duracién de la jornada laboral de 8

horas.
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Ademas, en el citado escrito de justificacién de viabilidad de su oferta argumentaba que,
al estar prestando el servicio desde abril de 2018, conoce el servicio y que puede prestar
el servicio con una jornada mas reducida, es decir, el licitador calcula sus costes
salariales en la ruta 1 (Zonas Norte) con una reduccién de jornada diaria de dos horas por
la mafiana y dos horas por la tarde y en la ruta 2 (Zona Sur) con un reduccion de jornada
diaria de una hora por la mafiana y una hora por la tarde, de las exigidas en el Pliego de
Prescripciones técnicas, por ello su oferta esta “viciada” respecto del resto de licitadores
al ofertar menos horas y por ende su oferta econémica siempre sera mas econémica que

el resto.

Los calculos del presupuesto base de licitacibn se han hecho en base a las jornadas
méximas previstas de duracion de la prestacion del servicio, en cambio, la oferta de la
recurrente no se ajustaba a las horas de servicio exigidas en el Pliego de Prescripciones
Técnicas, sino que conforme a su experiencia como actual adjudicatario, la reduccion
diaria que realiza la recurrente en su oferta es de 6 horas, lo cual se traduce en una

reduccion total de horas de prestacion del servicio en un 37,50%.

(...)

Con su actuar la recurrente obvia que IVASS en la elaboracion de las prescripciones
técnicas que rigen la presente licitacion ha variado las prestaciones que comprende,
especialmente teniendo en cuenta las especiales circunstancias sefialadas en el mismo,
maxime con la prevision de que ambas rutas podran tener varias paradas en las
poblaciones previstas, al haberse establecido rutas coherentes segun las poblaciones y
las necesidades de los usuarios y, habiéndose contemplado que dichas poblaciones
podrian variar durante la ejecucion del contrato, en funcion de los domicilios de los
usuarios del Centro de Dia que se incorporen a lo largo del plazo de ejecucion del

contrato».

Por parte de este Tribunal, se ha comprobado que, en el Pliego de Prescripciones
Técnicas, como se sostiene por el 6rgano de contratacion, aparece en su apartado 3, que

en las denominadas Zona 1- Norte-Centro y Zona 2-Sur-Centro, el horario de servicio de
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mafanas serd el comprendido entre las 7 h 'y las 11 h, y por las tardes, entre las 16 h y
las 20 h.

Se observa por tanto que el servicio de transporte es de cuatro horas, maximo, por las
mafanas, y de cuatro horas como maximo también, por las tardes, quedando asi
plasmado que el érgano de contratacién ha disefiado el servicio de manera que haya
disponibilidad para que el traslado de personas se preste en esos dos espacios de
tiempo, siendo la organizacién de este servicio una potestad del mismo, y debiendo las
mercantiles licitadoras formular sus ofertas de manera que el servicio se preste en la
manera requerida por el érgano de contratacién, por ser el mismo de su competencia y

entender que debe prestarse en la manera requerida.

No puede obviarse que por tratarse de un servicio que consiste en el transporte de
personas con dificultades, el érgano de contratacion lo ha disefiado, segun resulta, de
manera que tenga garantizado durante esas cuatro horas el servicio, sin perjuicio de que
quizas puntualmente se preste en un espacio de tiempo inferior; ahora bien, esto no es
justificacion para que puedan ser consideradas como validas ofertas que incurren en
temeridad por no garantizar la prestacion del servicio durante el espacio de tiempo

inicialmente previsto en los pliegos.

Por todo lo expuesto, consideramos que no procede estimar la alegacion formulada por
VIAJES MASSABUS, al entender este Tribunal que el criterio y razonamientos del 6rgano
de contratacion, de acuerdo con nuestra citada doctrina, no es infundado, no

apreciandose tampoco error manifiesto y constatable.

Por todo lo anterior,

VISTOS los preceptos legales de aplicacion,

ESTE TRIBUNAL, en sesion celebrada en el dia de la fecha ACUERDA:

Primero. Desestimar el recurso interpuesto por D. D.E.D., en representacion de VIAJES
MASSABUS, S.L., contra la resolucion de 30 de octubre de 2020 de exclusion de la
licitacion, convocada por la Direccion General del Instituto Valenciano de Atencién Social-

Sanitaria (IVASS) para contratar el “Servicio de transporte terrestre adaptado con
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acompafante de los usuarios del Centro de DIA de mayores de Carlet, gestionado por el

IVASS, para el periodo de dos afios”, con expediente 1V-MY10/2020.

Segundo. Mantener la suspension acordada por este Tribunal, hasta la resolucion del

recurso vinculado sobre el mismo procedimiento.

Tercero. Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicion del recurso, por lo que no procede la imposicion de la sancion prevista en el
articulo 58 de la LCSP.

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa y contra la misma cabe interponer
recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana en el plazo de dos meses, a
contar desde el dia siguiente a la recepcion de esta notificacion, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 10.1 k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de

la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
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