MINISTERIO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL

"» DE HACIENDA DE RECURSOS CONTRACTUALES

Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Recursos n°® 349y 373/2014 C.A. Galicia 040 y 044/2014
Resolucion n° 414/2014

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid, a 23 de mayo de 2014.

VISTOS los recursos interpuestos por D. J.F.B., en representacién de TRANSJUCA UTE
(en adelante, TRANSJUCA o la recurrente) contra la exclusion de su oferta y contra la
adjudicacion subsiguiente en la licitacion del lote 1 del contrato de servicios de
“Transporte de cadaveres que requieran la practica de autopsias, necropsias y pruebas
de investigacion forense a realizar por el Instituto de Medicina Legal de Galicia (IMELGA)
dependiente de la Administracion de Justicia” (Expediente: 2014-SEXU 03-13/EM), este

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

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. Por la Vicepresidencia y Consejeria de Presidencia, Administraciones Publicas
y Justicia de la Xunta de Galicia (en lo sucesivo, la Consejeria o el 6rgano de
contratacion), se convoco, mediante anuncio publicado el 13 de enero de 2014 en el
Diario Oficial de Galicia, licitacién para contratar, por procedimiento abierto, el servicio de
transporte de cadaveres que requieran la practica de pruebas a realizar por el IMELGA.
El valor estimado del conjunto de los 11 lotes en que se divide el contrato se cifra en
693.000 euros.

Segundo. La licitacion se llevé a cabo de conformidad con lo establecido en la Ley de
Contratos del Sector Publico -cuyo texto refundido (TRLCSP en adelante) se aprob6 por
Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre-, asi como con lo previsto en el
Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, de desarrollo parcial de la Ley de Contratos del

Sector Publico y en el Reglamento General de la Ley de Contratos de las
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Administraciones Publicas (RGLCAP), aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de

octubre. En el lote 1 se presentaron dos ofertas, entre ellas la de TRANSJUCA.

Tercero. El presupuesto de licitacion (sin IVA) del lote 1 se cifra en 53.333,87 €. En el
apartado D de la hoja de especificaciones del Pliego de clausulas administrativas
(PCAP), se especifica que el precio se determina:

“Por precios unitarios segun los precios maximos unitarios de licitacion detallados

en el apartado 3 del pliego de prescripciones técnicas (art. 87.2 del TRLCSP).

Al tratarse de un contrato con una pluralidad de servicios por precio unitario, la
cuantia total del presupuesto del mismo no puede definirse con exactitud, siendo
el presupuesto de contrataciébn solamente indicativo a efectos de reserva de
crédito”.
En el apartado J se detallan los criterios de adjudicacion, todos ellos evaluables de forma
automatica. En el mismo apartado se especifican los criterios para determinar las ofertas
econdmicas con valores desproporcionados:
“1. Cuando, concurriendo un solo licitador, sea inferior al presupuesto base de
licitacion en mas de 30 unidades porcentuales.
2. Cuando concurran dos licitadores, la que sea inferior en mas de 20 unidades
porcentuales a la otra oferta.
3. Cuando concurran tres licitadores o mas licitadores, las que sean inferiores en
mas de 10 unidades porcentuales a la media aritmética de las ofertas

presentadas”.

Cuarto. En la sesién de la mesa de contratacion celebrada el 7 de febrero de 2014, se
procedié a la apertura de sobres y lectura de las ofertas presentadas. En el lote 1 se
considerd que la oferta de TRANSJUCA resultaba desproporcionada porque en dos de
los cuatro tipos de servicios, el precio unitario ofrecido era inferior en mas de 20 unidades
porcentuales al de la otra proposicién cuya oferta en esos servicios era igual al precio
maximo de licitacién. Son los servicios de tipo B (uso de sala para la realizacion de
pruebas anatomico-forenses) y de tipo C (uso de camara frigorifica). Se le comunicé que
su oferta “esta en presuncién de temeridad en las ofertas econémicas de los servicios

tipo B y tipo C...” y se le solicita la justificacion “con objeto de poder desvirtuar, en su
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caso, la presuncion legal de estar incursa su proposicion en baja anormal o

desproporcionada”.

El recurrente remitié en el plazo habilitado las justificaciones requeridas. En ellas hacia
referencia a que dispone de instalaciones de su propiedad en cuatro localidades de la
zona del lote 1 y que estan infrautilizadas por lo que el coste de esos servicios es
residual; también se reduce el coste de los traslados por la dispersion geografica de sus

servicios e instalaciones.

Quinto. La mesa de contratacion solicité informe técnico sobre las justificaciones
remitidas por los licitadores cuyas ofertas eran desproporcionadas. El 14 de marzo, el
Subdirector general de Medios de la Administracion de Justicia emitio informe en el que
sefalaba textualmente que “El licitante no realiza un estudio de los costes que supone la
realizacion del servicio, entre los que podemos incluir los costes salariales del personal
que prestara el servicio, costes de mantenimiento de las instalaciones, costes de
consumo de energia de las camaras frigorificas, costes por el consumo medio de
combustible de los vehiculos, costes financieros, costes de amortizacion de las
instalaciones, beneficio empresarial, etc., que habria que analizar para determinar si la
oferta presentada por el licitante resulta viable. Por todo lo anterior, no se puede

considerar suficiente la justificacion de la baja”.

En la reunién de 25 de marzo de 2014 de la mesa de contratacion se acuerda aceptar las
conclusiones de ese informe y la exclusién de la oferta de la recurrente. El mismo dia se
le comunica el acuerdo. El 9 de abril se le notifica la resolucién de adjudicacion y el
acuerdo de exclusion; en la notificaciébn se transcribe el informe técnico al que se ha

hecho referencia, en el que se detallan los motivos de su exclusion.

Sexto. Contra el acuerdo de exclusion, el 10 de abril 2014 tiene entrada en el registro
general de la Xunta de Galicia escrito de TRANSJUCA de interposicion de recurso
especial (recurso 349/2014 GA 040/2014), previamente anunciado al érgano de
contratacion. Manifiesta que su exclusion carece de fundamento, por cuanto se le excluye
porque no realiza un estudio de los costes del servicio, “ignorando que las instalaciones
ofrecidas son actividades en funcionamiento, teniendo casi los mismos costes si se

utilizan por el IMELGA o no”. Un estudio tedrico de los costes imputables a la utilizacion
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de sala y de camara frigorifica cifra esos costes en menos de la mitad de la oferta
efectuada. Alega ademas que se trata de “costes fijos e inherentes a la actividad
econdmica de las empresas que conforman la UTE, con independencia de la utilizacién o
no de los elementos de inmovilizado ofertados” y que se refieren a servicios (utilizacion
de sala y de frigorificos) “con escasa influencia en la formacién del precio total, dado
que... las instalaciones de referencia, en la mayoria de los casos, seran las del propio
IMELGA”. Solicita que se anule la exclusion de su oferta.

Una vez conocido el acuerdo de adjudicacién, el 29 de abril de 2014, previo anuncio a la
Consejeria, presenta nuevo recurso (recurso 373/2014 GA 044/2014) en el que solicita la

anulacién de la resolucion de adjudicacion.

Séptimo. El 28 de abril de 2014, se recibio el informe del 6rgano de contratacion relativo
al recurso 349/2014. La recepcion del expediente se completé el 8 de mayo. El 12 de
mayo se recibi6 el informe relativo al recurso 373/2014, junto a una nueva copia (en papel

y en soporte electrénico) del voluminoso expediente de contratacion.

Los informes del o6rgano de contratacion consideran que el acuerdo de exclusion
impugnado se adopté motivadamente, con base en el informe técnico mencionado, en el
que se concluye que no se justifica suficientemente la baja desproporcionada. El informe
relativo al recurso 373/2014, considera ademas que este recurso es extemporaneo
porque “no ha sido interpuesto dentro del plazo de 15 dias habiles a contar desde el dia
siguiente al de notificacion del acto impugnado (el acuerdo de adjudicacion del indicado
servicio)... teniendo en cuenta que la notificacion se realizé el 9 de abril de 2014, el plazo
de 15 dias habiles para interponer recurso especial en materia de contratacion contra la
misma, terminaba el 28 de abril de 2014. El recurso, segun consta en el expediente, se
interpuso el 29 de abril de 2014

Octavo. El 16 de mayo, la Secretaria del Tribunal, por delegacion de éste, resolvié
mantener la suspension del procedimiento de contratacién en relaciéon con el lote n° 1,

producida como consecuencia de lo dispuesto en el articulo 45 del TRLCSP.

La Secretaria del Tribunal dio traslado de los recursos al resto de licitadores para que

pudieran formular alegaciones, sin que se haya evacuado el tramite conferido.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 73 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun(en adelante, LRIJPAC), este Tribunal ha dispuesto la acumulacion
de los procedimientos de recurso numeros 349 y 373/2014 por guardar entre si identidad
sustancial e intima conexién, al afectar a la misma licitacion y dirigirse el primero contra el
acuerdo de por el que se excluye de la licitacion a la oferta de la recurrente y el segundo

contra la adjudicacion subsiguiente a dicha exclusion.

Segundo. Se recurre la exclusion y la adjudicacién subsiguiente en la licitacion de un
contrato de servicios de valor estimado superior a 207.000 euros, actos susceptibles de
recurso especial en materia de contratacion de conformidad con lo establecido en el
articulo 40 del TRLCSP. La competencia para resolver corresponde al Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 41.3 de dicha norma y en el Convenio suscrito al efecto con la Comunidad

Auténoma de Galicia, publicado en el BOE del dia 25 de noviembre de 2013.

Tercero. La legitimacién activa de TRANSJUCA viene otorgada por aplicacion del

articulo 42 del TRLCSP, por cuanto concurrio a la licitacién de la que fue excluida.

En ambos recursos, se han cumplido las prescripciones formales y de plazo establecidas
en el articulo 44 del TRLCSP. En contra de lo alegado por el 6rgano de contratacion,
también el recurso 373/2014 GA 044/2014, contra la Resolucion de adjudicacién, se
presentd dentro del plazo de quince dias habiles desde que se remitid la notificacién del
acto impugnado. Esta se realiz6 por correo electrénico el 9 de abril, por lo que el plazo de
interposicién, habida cuenta del caracter festivo de los dias 17 y 18 de abril, finalizaria el

29 de abril, fecha en la cual fue presentado.

Cuarto. La primera cuestion a dilucidar en los recursos formulados es si el acuerdo de

exclusion se ha adoptado, notificado y motivado debidamente.

Respecto al procedimiento seguido para la adopcién del acuerdo, el articulo 152 del
TRLCSP, establece que:
“3. Cuando se identifigue una proposicion que pueda ser considerada

desproporcionada o anormal, debera darse audiencia al licitador que la haya
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presentado para que justifique la valoracion de la oferta y precise las condiciones
de la misma, en particular en lo que se refiere al ahorro que permita el
procedimiento de ejecucion del contrato, las soluciones técnica adoptadas y las
condiciones excepcionalmente favorables de que disponga para ejecutar la
prestacion,.... En el procedimiento debera solicitarse el asesoramiento técnico del

servicio correspondiente...

4. Si el 6rgano de contratacion, considerando la justificacion efectuada por el
licitador y los informes mencionados en el apartado anterior, estimase que la
oferta no puede ser cumplida como consecuencia de la inclusibn de valores
anormales o desproporcionados, la excluira de la clasificacion y acordara la
adjudicacion a favor de la proposicion econdmicamente mas ventajosa, de

acuerdo con el orden en que hayan sido clasificadas...”.

En este caso, la oferta del recurrente se consideré desproporcionada porque en dos de
los servicios el precio ofertado era inferior en mas de un 20% al de la otra proposicién. No
obstante, el PCAP (apartado J) refiere los parametros para apreciar la posible temeridad
de una oferta al “presupuesto base de licitacion” (caso de una sola oferta) o “a la otra
oferta” (caso de que haya dos). No se refiere en ningin momento al precio ofertado para
cada servicio, sino al presupuesto base o0 a la oferta en su conjunto. Por lo demas, carece
de fundamento légico el referir el umbral de temeridad a cada uno de los servicios;
puesto que se contratan todos ellos, la baja ofertada hay que referirla al conjunto. En
alguno de los servicios se puede proponer una baja que sea superior al 30% del precio
maximo o superior al 20% de la otra oferta, sin que en su conjunto se superen los

umbrales definidos en el PCAP.

Dado que en los pliegos no se indica el niumero de servicios considerados de cada tipo
para determinar el presupuesto de licitacion del lote correspondiente, se habria debido
utilizar como elemento de ponderacién de los precios de los distintos servicios, la
puntuacion relativa otorgada a cada uno en los criterios de valoracion (30 puntos al
servicio de transporte Ay 25 puntos al servicio D; 10 puntos a la utilizacion del servicio C
y 5 puntos al servicio D). Resulta asi un precio de licitacion medio de 106,79 euros. La
oferta propuesta como adjudicataria, -casi coincidente con los precios maximos de

licitacion-, resulta con un precio medio de 106 euros. La oferta de la recurrente, de 83,93
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euros, queda un 21,40% por debajo del precio de licitacion y un 20,82% al de la otra
oferta; por tanto, con la literalidad de lo establecido en el PCAP, al haber dos ofertas se
debe considerar que presenta valores desproporcionados por ser inferior en mas de 20

unidades porcentuales a la otra oferta.

Aceptado el caracter de oferta presuntamente desproporcionada, en cuanto al
procedimiento seguido, se ha dado “audiencia al licitador... para que justifique la

valoracion de la oferta y precise las condiciones de la misma,...” y se ha solicitado “el
asesoramiento técnico del servicio correspondiente”, tal como dispone el articulo 152.3

del TRLCSP.

En cuanto a la notificacién y motivacion del acuerdo de exclusion, se le dio traslado a la
recurrente de los criterios recogidos en el informe técnico sobre el que se fundaba su
exclusién y se le proporcioné por tanto informacién suficiente para permitirle interponer

recurso en forma suficientemente fundada.

Por tanto, la cuestién de fondo a considerar es si la justificacion de TRANSJUCA era o
no suficiente, y si los argumentos del informe técnico, que hizo suyos la mesa de
contratacion, evidencian la conveniencia de un interés publico que justifica su exclusion

del procedimiento.

Quinto. Las manifestaciones del recurrente para justificar su oferta se han resumido en el
antecedente cuarto. La mas relevante se refiere a que dispone de instalaciones propias
para la prestacion de los servicios de tipo B y C que estan infrautilizadas por lo que el

coste para el servicio al IMELGA seria residual.

El informe técnico en que se funda el acuerdo de la mesa de contratacién, consigna que
esas manifestaciones no son suficientes para justificar la oferta, porgue no se justifica con

un estudio de costes detallado que permita analizar si la oferta es viable.

La baja ofertada por la recurrente en su conjunto es inferior a alguna de las ofertas
adjudicatarias en otros lotes, apenas supera el umbral establecido en el PCAP y ni
siquiera habria incurrido en presuncién de temeridad si hubiera sido la Unica oferta
presentada, como se indicé en el fundamento anterior. Aunque las bajas en los servicios

B y C sean muy significativas las razones alegadas para justificarlas son totalmente
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pertinentes, maxime cuando a la recurrente se le pidié simplemente la justificacion para

poder desvirtuar la presuncion de oferta desproporcionada en esos servicios.

Como hemos sefialado en diversas resoluciones, para conjugar el interés general en la
contratacion publica con la garantia de los principios de libre concurrencia, no
discriminacién y transparencia, la Ley establece un procedimiento contradictorio para
evitar que las ofertas desproporcionadas se puedan rechazar sin comprobar previamente
su viabilidad. Y ello exige de una resolucion “reforzada” que desmonte las justificaciones
del licitador. No se trata de que éste justifiqgue exhaustivamente la oferta
desproporcionada, sino de argumentar de modo que permita al érgano de contratacion
llegar a la conviccion de que se puede llevar a cabo; obviamente, tales argumentos o
justificaciones deberan ser mas profundos cuanto mayor sea la desproporcion de la

oferta.

Las manifestaciones del citado informe técnico en que se funda el acuerdo de exclusion,
no contradice en modo alguno las justificaciones de la recurrente. Los informes del
organo de contratacion sobre los recursos presentados tampoco dan mas razones y se

limitan a repetir lo ya manifestado en ese informe técnico.

Una vez examinadas las justificaciones de la recurrente y las manifestaciones contrarias
del 6rgano de contratacion, este Tribunal entiende que los argumentos de TRANSJUCA
son suficientes para justificar la oferta presentada y resulta arbitrario el considerar que,
por no haber aportado un estudio de costes exhaustivo, no exigido ni pretendido en los
pliegos, no se ha justificado la oferta. Es también contrario a los principios de salvaguarda
de la libre competencia y utilizacién eficiente de los fondos publicos el desechar como

econ6micamente mas ventajosa una oferta econdmica mas baja y plenamente justificada.

Por todo lo anterior
VISTOS los preceptos legales de aplicacion,
ESTE TRIBUNAL, en sesion celebrada en el dia de la fecha ACUERDA:

Primero. Estimar los recursos interpuestos por D. J.F.B., en representacion de
TRANSJUCA UTE contra la exclusién de su oferta y contra la adjudicacion subsiguiente

en la licitacion del lote 1 del contrato de servicios de “Transporte de cadaveres que
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requieran la préctica de autopsias, necropsias y pruebas de investigacion forense a
realizar por el Instituto de Medicina Legal de Galicia (IMELGA) dependiente de la
Administraciéon de Justicia”, anular los acuerdos impugnados y ordenar la retroaccién de
las actuaciones hasta el momento de valoracién de las ofertas econdmicas, que debe

incluir también la de la UTE recurrente.

Segundo. Dejar sin efecto la suspension del procedimiento producida de conformidad

con lo dispuesto en el articulo 45 del TRLCSP.

Tercero. Declarar que no se aprecia concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicion de los recursos, por lo que no procede la imposicion de la sancion prevista
en el articulo 47.5 del TRLCSP.

Esta resoluciéon 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 Galicia, en el plazo 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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