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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid, a 13 de julio de 2022.

VISTO el recurso interpuesto por D. J. P. R., en representacion de PLAN B, SERVICIOS
SOCIOCULTURALES, S.L.N.E., contra su exclusion y la adjudicacion de los lotes 1, 2y 3
de la licitacion convocada por el Ayuntamiento de Logrofio para contratar el “servicio
integral de ludotecas 2022”, con expediente referencia CON21-2021/0182, este Tribunal,

en sesion del dia de la fecha, ha adoptado la siguiente resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. El dia 7 de septiembre de 2021 fue objeto de publicacion en la Plataforma de
Contratacion del Sector Publico el anuncio de la licitacién convocada por el Ayuntamiento
de Logrofio para la contratacién del “servicio integral de ludotecas 2022" cuyo valor
estimado es de 2.787.950,65 euros.

El referido contrato estaba dividido en tres lotes, siendo 2 el nimero maximo de lotes a que

puede optar un mismo licitador.

Segundo. En sesién de 6 de octubre de 2021 la mesa de contratacion acordd admitir a
todas las empresas proponentes (un total de 5), concurriendo todas ellas a los tres lotes, a

excepcion de la mercantil CALLE ACTIVA, S.L., que concurrié Unicamente al lote 1.

Tercero. En sesion de 26 de enero de 2022 la mesa de contratacion procede a tomar razon
de la valoracion emitida por el comité de expertos en relacién con los criterios no
cuantificables automaticamente, asi como a la apertura de los sobre C, que contenia los

criterios objetivos.

En lo que interesa a este recurso especial, el acta de la mesa se hace constar lo siguiente:
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“Se aprecia, en principio, como oferta en el Precio/hora del monitor especialista del servicio
variable que contiene valores anormales la formulada por la empresa PLAN B SERVICIOS
SOCIOCULTURALES, S.L.N.E..; ya que, de acuerdo con lo dispuesto en el punto 17 del
Anexo | al Pliego de Clausulas Administrativas Particulares que rigen el presente contrato,
es inferior en mas de 10 unidades porcentuales a las medias aritméticas finales de las
ofertas presentadas (9,97 € —Lote |—, 9,61 € —Lote ll— vy 9,61 € —Lote Ill—) -medias
obtenidas una vez desechadas las ofertas superiores en méas de 10 unidades porcentuales
a la media aritmética inicial-; por lo que se requiere la previa audiencia al licitador

referenciado y el asesoramiento técnico del Servicio correspondiente”.

En todo caso, se efectla una evaluacién cautelar de las ofertas (prescindiendo de la
anormalidad), de la que resulta que la recurrente obtendria la mejor puntuacion en los tres

lotes.

Cuarto. La recurrente atendié al requerimiento efectuado presentando un escrito
justificativo de su oferta. En él hizo constar, sintéticamente, que la oferta cumple con el
convenio colectivo de aplicacion, siendo el precio hora que corresponde de 7,22 euros,
habiéndose ofertado 8,87 euros. Detalla en su justificacién otras circunstancias que le

permiten la posibilidad de ahorro en el precio unitario a ofertar para el servicio variable.

Quinto. En fecha 7 de marzo de 2022 se emite el informe del comité técnico sobre la

anterior justificacion, que concluye, en sintesis, lo siguiente:

- La justificacion aportada por la empresa no considera los costes de seguridad social, que
elevarian el precio/hora del monitor a 9,49 €, superior el ofertado.

- Recuerda que los articulos 149 y 201 de la LCSP exigen velar por el cumplimiento de las

obligaciones aplicables en materia laboral.

Sexto. Haciendo suyo el anterior informe, la mesa de contratacion, en la sesién celebrada
el dia 16 de marzo de 2022, propone la exclusion de la recurrente (y la de SEDENA, S.L
—objeto de otro recurso especial n° 573/2022—) y la adjudicacion a la licitadora mejor
clasificada de entre las restantes.
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Tal propuesta es asumida por acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 20 de abril de
2022, que constituye el objeto del presente recurso especial. El anuncio de adjudicacion

fue objeto de publicacion en la plataforma el 21 de abril de 2022.

Séptimo. El dia 10 de mayo de 2022 tuvo entrada en el registro electrénico de este
Ministerio el presente recurso especial. En él la recurrente plantea, como motivo principal,
gue no puede considerarse ajustada a Derecho la exclusién de su oferta, pues a los efectos
de presumirla anormal, el érgano de contratacion desgrana improcedentemente la misma,

cuando debi6 ser objeto de valoracién conjunta.

Octavo. En fecha 19 de mayo de 2022 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 23 de mayo de 2022 se presentan alegaciones por la entidad ALTERNATIVA 4,
S.L. enlas que interesa la desestimacion del recurso. Como argumento novedoso mantiene
que consignar precios por debajo de convenio produce una desnaturalizacién de la libre
concurrencia situandose la licitadora que asi procede en una posicion de privilegio frente a

todas aquellas empresas que cumplen los convenios colectivos.

En fecha 24 de mayo de 2022 se presentan alegaciones por la entidad CALLE ACTIVA,
S.L. En las mismas reitera los argumentos que sustentan la decisién de exclusion. Hace

referencia a la insuficiencia del plazo para presentar alegaciones.

Sobre esta ultima queja procede indicar que plazo concedido es el previsto legalmente en
el articulo 56.3 de la LCSP y este Tribunal no accede a su ampliacion. Las razones son

varias:

- El articulo 32.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comaun de las Administraciones Publicas, condiciona la concesion de la ampliacion a la
ausencia de perjuicio para tercero. En este caso, se trata de un recurso especial interpuesto
por una licitadora distinta y cuyo objeto es su exclusién del proceso, por lo que la concesion

de mayor plazo para alegar a las restantes licitadoras, l6gicamente, le perjudica.
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- El referido precepto condiciona especificamente el otorgamiento de la ampliacién a
gque “las circunstancias lo aconsejen”. Pues bien, no lo aconsejan. Y no lo hacen por dos

motivos:

De un lado, porgue el procedimiento de recurso especial, que es potestativo, tiene
por principal misidon dar una respuesta rapida y fundada en Derecho a las controversias
gue surjan en materia de contratacion, siendo que la concesion de ampliaciones de plazos
perjudicaria notablemente esa finalidad, maxime cuando el acto recurrido es la

adjudicacion y el procedimiento de licitacion se encuentra suspendido.

De otro lado, porque 5 dias habiles es tiempo mas que suficiente para efectuar
alegaciones. La problematica que suscita el recurso no es compleja'y menos aun lo es para
una de las licitadoras concurrentes, pues tienen conocimiento previo al recurso de los

pliegos y de la marcha del proceso de licitacion.

También ha presentado informe el 6rgano de contratacion, en el que interesa la
desestimacion del recurso, incidiendo en los mismos argumentos que motivaron la

exclusion.

Noveno. Interpuesto el recurso, la Secretaria del Tribunal, por delegacién de este, dictd
resolucion de 18 de mayo de 2022 acordando mantener la suspension del expediente de
contratacion producida como consecuencia de lo dispuesto en el articulo 53 de la LCSP,
de forma que, segun lo establecido en el articulo 57.3 del texto citado, sera la resolucion

del recurso la que acuerde el levantamiento.
FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. El Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales es competente para
conocer del recurso especial interpuesto, de conformidad con el articulo 46.2 de la LCSP,
en relacién con el convenio celebrado entre el Ministerio de Hacienda y la Comunidad
Autonoma de La Rioja sobre atribucion de competencia de recursos contractuales de fecha
23 de septiembre de 2020 (BOE de fecha 3/10/2020).
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Segundo. El acto recurrido es susceptible de recurso especial, al tratarse de la exclusién
de la recurrente en un contrato de servicios cuyo valor estimado es superior a 100.000
euros (articulos 44.1.a) y 44.2.b) de la LCSP).

Tercero. La reclamacion se interpone en el plazo de quince dias habiles a contar desde el
dia siguiente a la notificacién del Acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 20 de abril de
2022, relativa a la adjudicacion y exclusion de la oferta de SEDENA, segun lo establecido

por el articulo 50.1 apartado d) de la LCSP.

La presentacion se efectla en el registro electronico de este Ministerio y retine los demas

requisitos formales para su admision.

Cuarto. En cuanto a la legitimacién de la recurrente la misma debe ser reconocida para
todos los lotes, pues en todos ellos su admision determinaria una posible adjudicacion del
contrato. Lo anterior se entiende sin perjuicio de que, existiendo un limite al nimero maximo
de lotes de los que puede resultar adjudicataria, el mismo resulte de aplicacién en caso de

estimacion del recurso.

Quinto. El articulo 149 de la LCSP, al regular las ofertas anormalmente bajas, dispone:

El apartado 1 comienza indicando que «En los casos en que el érgano de contratacion
presuma que una oferta resulta inviable por haber sido formulada en términos que la hacen

anormalmente baja (...)»

El apartado 2 establece lo siguiente:

«2. La mesa de contratacion, o en su defecto, el 6rgano de contratacién debera identificar
las ofertas que se encuentran incursas en presuncion de anormalidad, debiendo
contemplarse en los pliegos, a estos efectos, los parametros objetivos que deberan permitir

identificar los casos en que una oferta se considere anormal.

La mesa de contratacién, o en su defecto, el érgano de contratacién realizara la funcién

descrita en el parrafo anterior con sujecion a los siguientes criterios:
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a) Salvo que en los pliegos se estableciera otra cosa, cuando el Unico criterio de
adjudicacion sea el del precio, en defecto de prevision en aquellos se aplicaran los
parametros objetivos que se establezcan reglamentariamente y que, en todo caso,
determinaran el umbral de anormalidad por referencia al conjunto de ofertas validas que

se hayan presentado, sin perjuicio de lo establecido en el apartado siguiente.

b) Cuando se utilicen una pluralidad de criterios de adjudicacion, se estaré a lo establecido
en los pliegos que rigen el contrato, en los cuales se han de establecer los parametros
objetivos que deberan permitir identificar los casos en que una oferta se considere anormal,

referidos a la oferta considerada en su conjunto».

De su lectura resulta que se otorga un amplio margen a los pliegos. Ademas, se establece
la exigencia de que éstos determinen los parametros objetivos que permitan identificar los
casos en que una oferta se considera anormal. Para los casos de pluralidad de criterios
como el que nos ocupa, se exige que los pliegos determinen el umbral de anormalidad por

referencia “a la oferta considerada en su conjunto”.

En el presente caso, el Anexo | del PCAP se refiere en su apartado 17 a los criterios para
la apreciacion de ofertas con valores anormales o desproporcionados, limitAndose a una
mera remisién al articulo 85 del Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1098/2001, de 12 de
octubre.

La mesa de contratacion aplic las férmulas para la determinacion de las ofertas incursas
en presuncion de anormalidad sobre cada uno de los elementos de la oferta econémica y

no sobre el conjunto de la misma.

Cabe preguntarse si esta forma de proceder es ajustada a derecho y es apta para
fundamentar la exclusion de la recurrente. En algunas de nuestras Resoluciones hemos
llegado a una conclusion contraria a este modo de proceder. Asi, en nuestra Resolucion n°
669/2017, de 21 de julio de 2017 (recurso 602/2017) hemos razonado que:

“Pues bien, como hemos puesto de relieve en diversas resoluciones —como referencia en

la resolucion 824/2014, de 31 de octubre—, la determinacion del ‘umbral de temeridad’ con
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referencia a cada uno de los precios de los articulos o servicios que integran el contrato y
no al conjunto de los mismos, no es congruente con la finalidad de la figura de las ‘ofertas
con valores anormales o desproporcionados’. Si se trata de establecer un mecanismo para
contrastar la viabilidad de las ofertas con valores muy bajos —las ‘ofertas temerarias'— no
resulta procedente, en buena ldgica, la posibilidad de extender el régimen establecido en
el articulo 152 del TRLCSP a las proposiciones que se presenten con un margen de baja
gue, de acuerdo con las reglas de la practica comercial en el sector de que se trate, no

debieran ser tachadas como ‘anormalmente bajas’.

En efecto, no carece de l6gica ni seria temerario, en principio, hacer una oferta mas baja
en uno de los servicios a considerar (servicio de ampliacion y refuerzo, en este caso), que

se compensara con otra mas ajustadas en el servicio ordinario (...)

La clausula del PCAP, transcrita en el antecedente tercero, establece que la apreciacion
sobre la posible temeridad de una oferta se ha de referir a las proposiciones econémicas
en las que su porcentaje de baja exceda en 10 puntos porcentuales, cuando menos, al
promedio aritmético de los porcentajes de baja de todas las proposiciones admitidas”. Tales
pardmetros se establecen en un Unico apartado, a continuacion de las férmulas de
valoracién de las ofertas econdmicas para el servicio ordinario y para el de ampliacion y

refuerzo.

(...)

Si el 6rgano de contratacién consideraba que, para mayor garantia de las prestaciones,
era necesario establecer los umbrales de temeridad para cada servicio, para que tal

interpretacion fuera admisible debié expresarse asi en el pliego”.

Cabe afiadir que esta interpretacion resulta igualmente de la reciente Sentencia de la Sala
de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo, de 17 de diciembre de 2019

(casacién 682/2017) que, aunque se refiere a la legislacion anterior, establece que

“Tal como hemos anticipado, la respuesta que ha de darse a la cuestion planteada por el
auto de admision ha de ser que, en las circunstancias del caso, en los contratos del sector

publico con precios referidos a componentes de la prestacion, la determinacién de si una
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oferta incluye valores anormales o desproporcionados, a efectos de la aplicacion de los
articulos 152 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico y 85 del
Reglamento de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, ha de efectuarse en

relacién con la oferta global y completa presentada por el licitador”.

Sin embargo, en este caso, que presenta diferencias con los anteriormente expuestos,
entendemos que la forma de actuar para la aplicacion del umbral de anormalidad es valida:
partiendo de los pliegos, el mismo PCAP, determina, que en el sobre C se habra de incluir
la proposicién econémica, con arreglo al modelo establecido en el Anexo lll. Dicho modelo
contiene los conceptos que integran la oferta econémica: b) precio del servicio principal,
que se corresponde con la totalidad de las anualidades del contrato (precio a tanto alzado),
e) precio/hora del monitor especialista del servicio variable, g) precios unitarios para
posibles ampliaciones (precio/hora monitor/ludotecario; precio/dia ludoteca vacacional;
precio/hora ludoteca abierta; coste anual para desarrollar una nueva ludoteca, no podra

superar los 5.400 euros/mes).

El PPT, en relaciéon con la oferta econémica y en similares términos establece que se
adjuntara la proposicién econémica para la prestacién del servicio principal, el precio
unitario para el servicio variable (bolsa de horas), de las que soélo se facturaran las
efectivamente realizadas para atender a los usuarios con necesidades educativas
especiales. Se incluirdn ademas lo siguientes precios unitarios: monitor ludotecario para
posibles ampliaciones; precio/dia ludoteca vacacional; precio/hora ludoteca abierta; precio
de referencia sobre el coste anual del servicio para desarrollar una nueva ludoteca, que no

podr& superar los 5.400 euros/mes IVA incluido.

Tales pliegos no fueron impugnados en su momento. De acuerdo con los mismos, la oferta
economica se integra por diferentes conceptos que habran de expresarse tanto en términos

de precio a tanto alzado como en términos de precios unitarios.

Partiendo de esta configuracion de las prestaciones y de la proposicion econémica en los
pliegos rectores del contrato y dados los términos genéricos de la remision que realiza el
apartado 17 del anexo | del PCAP, puede admitirse como valida la interpretacion del 6rgano
de contratacién, en el sentido de aplicar el umbral fijado a cada uno de los componentes

de la oferta. Ello porque cuando se oferten precios unitarios podria obtenerse un precio
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final Unico si hubiera una prevision de horas de servicio a prestar, o de bienes a suministrar
(aunque el numero de servicios a prestar o de bienes a suministrar se determine en funcion
de las necesidades de la Administracion, y finalmente no sea coincidente con las

previsiones).

Pero en nuestro caso, no hay una previsién determinada y cerrada de servicios a prestar.
Algunos son hipotéticos (si hubiera personas con necesidades especiales, si se procediera
a la ampliacion del servicio a nueva ludoteca). Por tanto, a partir de los precios unitarios no
podemos obtener un precio global total, en euros, que se pudiera adicionar al precio
principal del contrato también en euros. Por tanto, la aplicacién del umbral fijado en el

articulo 85 del RGLCAP a cada precio ofertado, se considera procedente.

Asi, la Mesa aprecio que la oferta formulada por la recurrente contenia valores anormales
en el Precio/hora del monitor especialista del servicio variable, pues el precio ofertado
resultaba inferior en mas de 10 unidades porcentuales a las medias aritméticas finales de
las ofertas presentadas por este concepto. Precio ofertado de 8,87€/hora, que segun
argumentaba la recurrente en su justificacion, se encontraba por encima del precio fijado
en convenio, de 7,22 €. Sin embargo, indicaba en el informe técnico sobre la justificacion
de la baja, de 7 de marzo de 2022, que este precio no contemplaba los costes de Seguridad
Social, siendo que una vez incluidos estos, nos encontrariamos con un precio por hora de
9,49 € por lo que el precio ofertado por la empresa, no cubriria ni para el primer afio de
contrato la totalidad de los costes salariales de conformidad con el tercer convenio colectivo

marco estatal de ocio educativo y animacion sociocultural.

Sin embargo, lo que no resulta admisible pues en modo alguno se deriva del PCAP y su
Anexo |, vista la imprecision de la que adolecen, ni de lo dispuesto a estos efectos en el
articulo 149.2 LCSP conforme al cual ha de apreciarse la temeridad de las ofertas, es la no
consideracion de la justificacion aportada en base a la globalidad de la oferta a efectos de
determinar su viabilidad y el cumplimiento de los convenios colectivos vigentes. Los propios
técnicos en el informe citado reconocen que “las diferencias econdmicas derivadas de las
diferencias del precio ofertado con respecto al coste salarial son minimas”. A proposito del
cumplimiento de los convenios colectivos por las ofertas incursas en presuncion de

anormalidad, en nuestra Resolucién n° 1434/2019, de 16 de enero, hemos sefialado que
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“los términos del articulo 149.4 de la LCSP, en sus parrafos 4° y 5°, no ofrecen duda acerca
de que el érgano de contratacion debe solicitar, en todo caso de oferta anormalmente baja,
la pertinente justificacion al licitador debiendo, eso si, rechazarla cuando comprueben (lo
que, a priori, implica que deben haber requerido al licitador la oportuna justificacién) que
es anormalmente baja porque vulnera la normativa sobre subcontratacion o no cumple las

obligaciones aplicables en materia medioambiental, social o laboral”.

Pues bien, entre otros extremos, el licitador en la justificacion de la oferta presentada, parte
para formular el precio/hora del salario base previsto para el monitor/a de ocio educativo y
tiempo libre, (Grupo 1V) fijado en las tablas salariales del 1ll Convenio de ocio educativo y
animacién sociocultural 14.440,96 €. En su justificacién el licitador expresamente
manifestaba y cuantificaba en términos econdmicos la escasa relevancia econdmica de las
diferencias apreciadas respecto de los tres lotes del contrato y los margenes con lo que

cuenta su oferta para cubrir tal desviacion.

Lo aqui afirmado no supone contradiccién alguna con lo dispuesto en la resoluciéon n°
621/2020, de 14 de mayo de 2020 (Recurso n°® 321/2020), pues en ella se producia un
incumplimiento generalizado del convenio colectivo (con excepcidon de las horas relativas
a los festivos), y la recurrente exponia que “la oferta”, que efectivamente infringia el
convenio, obedecia a una estrategia comercial. Resta afiadir, en relacion con la alegacion
efectuada por ALTERNATIVA 4 S.L. que en nada se desnaturaliza la libre concurrencia,
precisamente porque no existe situacion de privilegio cuando la oferta en su conjunto es

susceptible de ser ejecutada con pleno respeto a la legislacién laboral vigente.

Lo hasta aqui resuelto se entiende sin perjuicio de la verificacion del cumplimiento del
convenio que incumbe al 6rgano de contratacién conforme al articulo 201 de la LCSP, cuyo
ambito de aplicacion es, efectivamente, la ejecucion del contrato.

Asi se ha establecido por este mismo Tribunal en otras Resoluciones, como es la

Resolucion n° 960/2018, de 19 de octubre de 2018, donde se establece lo siguiente:

“El articulo 201 establece que los 6rganos de contratacién tomaran las medidas pertinentes
para garantizar que en la ejecucién de los contratos los contratistas cumplen las

obligaciones derivadas de los convenios colectivos de aplicacién. Es, por tanto, en la fase
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de ejecucion del contrato y no en este momento de la adjudicacion cuando la ley impone
al 6érgano de contratacion la exigencia de garantizar que se cumplen las obligaciones
establecidas en los convenios colectivos, respecto de los trabajadores que ejecuten la

prestacion”.

Visto lo anterior, procede estimar el recurso, anulando los acuerdos de exclusion de la
recurrente y de adjudicacion, con retroaccion de actuaciones para que se admita a la

recurrente y continué el procedimiento por sus tramites.

Por todo lo anterior,

VISTOS los preceptos legales de aplicacion,

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

Primero. Estimar el recurso interpuesto por D. J. P. R., en representacion de PLAN B,
SERVICIOS SOCIOCULTURALES, S.L.N.E., contra los acuerdos de exclusion y
adjudicacion de los lotes 1, 2 y 3 de la licitacion convocada por el Ayuntamiento de Logrofio
para contratar el “servicio integral de ludotecas 2022", con expediente referencia CON21-
2021/0182, retrotrayendo el procedimiento para que, con admisién de la recurrente, se

continda el procedimiento por sus tramites.

Segundo. Levantar la suspensién del procedimiento de contratacion, de conformidad con

lo establecido en el articulo 57.3 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 Auténoma de La Rioja en el plazo dos
meses, a contar desde el dia siguiente a la recepcidn 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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