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Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de
Madrid, Resolucion 267/2021 de 18 Jun. 2021, Rec. 230/2021

LA LEY 111279/2021

CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS. Servicio telefonico de apoyo a la
maternidad. Exclusién por oferta anormalmente baja. El recurrente justifica su oferta
en la asuncidn de los costes correspondientes a la realizacion de tareas
complementarias necesarias para la empresa pero ajenas a la especificadas en los
Pliegos, al considerar que los éstos yerran a la hora de establecer el nUmero de
llamadas que habran de atenderse y la correlacion entre personal y volumen de trabajo.
De la oferta de la recurrente se deduce que la ejecucion del servicio no se va a realizar
con arreglo a lo dispuesto en los pliegos y no puede considerarse una cuestién
organizativa del servicio el que el adjudicatario decida que los medios personales, las
mejoras y los tiempos de prestacion se dediquen a otras actividades distintas de las
descritas en los Pliegos.

A Favor: ADMINISTRACION AUTONOMICA.

En Contra: LICITADOR.

Recurso n° 230/2021
Resolucion n° 267/2021

ACUERDO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACION PUBLICA DE LA
COMUNIDAD DE MADRID

En Madrid, a 18 de junio de 2021

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la representacion de la
empresa AlcalaBC Servicios y Procesos, S.A., contra exclusién por oferta con baja anormal en la
contratacién del "Servicio gratuito de atencion telefénica e informacién sobre recursos de apoyo y
asistencia a la maternidad", niumero de expediente: NUM0O1 de la Consejeria de Politicas Sociales,
Familias, Igualdad y Natalidad de la Comunidad de Madrid, este Tribunal ha adoptado la siguiente,

RESOLUCION

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- Con fecha 19 de febrero de 2021, se publicd, en el Portal de la Contratacion Publica de
la Comunidad de Madrid la convocatoria del contrato de servicios de referencia, para su adjudicacion
electrénica por procedimiento abierto y pluralidad de criterios. El valor estimado del contrato es de
276.331,35 euros con un plazo de duracion de 12 meses, prorrogable por un afo maximo.

Segundo.- A la licitacién se presentaron diez licitadores, entre ellos la recurrente.

Con fecha 23 de marzo de 2021, la Mesa de contratacion reunida para la apertura de las ofertas
econdmicas y de la documentacion que contiene los criterios evaluables automaticamente,
comprueba que la oferta de la recurrente incurre en presuncion de baja anormal o
desproporcionada, por lo que acuerda requerirla para que justifigue y desglose razonada y
detalladamente el bajo nivel de los precios, o de costes, o cualquier otro pardmetro en base al cual
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se haya definido la anormalidad de la oferta mediante la presentacion de aquella informacion y
documentos que resulten pertinentes a estos efectos, en especial en relacion con los costes de
personal y costes indirectos del apartado 4 de la Clausula 1 del Pliego de Cladusulas Administrativas
Particulares (en adelante PCAP), debiendo justificar el respeto de las obligaciones que resulten
aplicables en materia social y laboral, asi como de aquellas establecidas en el convenio colectivo
aplicable, los gastos generales del inmueble y los gastos de actividades, asi como las mejoras
ofertadas, otorgandole para ello un plazo de diez dias habiles.

La Mesa de contratacién de la Consejeria se reline el 6 de mayo de 2021, con objeto de proceder
al estudio de la justificacidén de la oferta econdmica en baja anormal acordando su exclusion por los
motivos recogidos en el informe elaborado el 28 de abril por la D.G. de Infancia, familias y Natalidad,
gue se publica en el perfil de contratante junto con el acta. El mismo dia el érgano de contratacion
acuerda excluir de la licitacién a AlcaldaBC Servicios y Procesos, S.A., (en adelante AlcalaBC) y
aceptar la propuesta de adjudicacién del contrato a favor de Aebia Tecnologia y Servicios, S.L.,
Orden notificada a los interesados y publicada en el perfil de contratante el 11 de mayo de 2021.

Tercero.- El 27 de mayo de 2021, tuvo entrada en este Tribunal el recurso especial en materia de
contratacién interpuesto por la representacion de AlcalaBC, en el que solicita la retroaccién de las
actuaciones hasta el momento anterior a la exclusién, designando confidencial el contenido de la
documentacién aportada para el recurso.

Cuarto.- El 6rgano de contratacion el 1 de junio de 2021, remitio el expediente administrativo y el
informe a que se refiere el articulo 56.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en
adelante LCSP), solicitando la desestimacién del recurso especial en materia de contratacion
interpuesto por entender que la actuacién de la mesa se ajusté a los pliegos y a la legislacién vigente
en materia de contratos publicos.

Quinto.- No se ha dado traslado del recurso a posibles interesados al no figurar en el procedimiento
ni ser tenidos en cuenta en la resolucién otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las
aducidas por la interesada, de conformidad con lo establecido en el articulo 82.4 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPACAP), aplicable en virtud de lo establecido en el articulo 56.1 de la LCSP.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- De conformidad con lo establecido en el articulo 46.1 de la LCSP y el articulo 3 de la Ley
9/2010, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y Racionalizacion del Sector
Publico, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Contratacién Puablica de la Comunidad de
Madrid, corresponde a este Tribunal la competencia para resolver el recurso.

Segundo.- El recurso ha sido interpuesto por la representacion de la empresa estando legitimada
para ello al haber sido excluida su proposicién al contrato por oferta anormalmente baja, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 48 de la LCSP que establece que podra interponer el
correspondiente recurso especial en materia de contratacion toda persona fisica o juridica "cuyos
derechos e intereses legitimos, individuales o colectivos, se hayan visto perjudicados o puedan
resultar afectados, de manera directa o indirecta, por las decisiones objeto del recurso”.

Asimismo, se acredita la representacion del firmante del recurso.

Tercero.- El recurso especial se planteé en tiempo y forma, pues el Acuerdo de exclusidon
impugnado fue notificado el 11 de mayo e interpuesto recurso ante este Tribunal el 27 de mayo de
2021, dentro del plazo de quince dias habiles establecido en el articulo 50.1 de la LCSP.
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Cuarto.- El acto impugnado es recurrible por tratarse de la adjudicacion de un contrato de servicios
de valor estimado superior a 100.000 euros, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 44.1.a) y
2.b) de la LCSP.

Quinto.- El fondo del asunto, se concreta en determinar si la oferta presentada por la recurrente
es viable o no.

La recurrente en su escrito de interposicidn va tratando de dar contestacion a los amplios motivos
de exclusion arglidos en el detallado informe técnico emitido el 28 de abril de 2021 por la Directora
General de Infancia, Familias y Natalidad, sobre la baja desproporcionada. En relacién a la
conclusién del informe, refiriéndose al asunto de fondo, considera que el érgano de contratacion en
la valoracion negativa de la justificacién de la baja se ha basado en la introduccién de criterios no
previstos en el pliego, y no ha incluido ningun elemento juridico mas alld de citar unos contenidos
inexistentes del PCAP referidos al requerimiento de dedicacién en exclusiva del personal adscrito al
servicio.

Asimismo, alega que sin ninguna base técnica determina que el servicio no se realizaria de manera
eficiente por realizar el personal labores complementarias Unicamente en los tiempos de inactividad,
sin que interfieran en la linea telefénica ni en la aplicacidon de recogida de datos. No considera
apropiado suponer discrecionalidad técnica en la decision adoptada, por formar parte de la
Administracién y gozar de determinados conocimientos técnicos en la materia (proteccién a la
maternidad), pues se trata de la organizacién o planificacién de un servicio, que es tarea de la
adjudicataria, y en este caso de la empresa que esta realizando el servicio en la actualidad con mas
de un 99% de atencion a los usuarios.

AlcalaBC considera que su exclusién de la presente licitacion no se haya motivada por criterios
juridicos, y que los argumentos basados en la discrecionalidad técnica adolecen de errores de
interpretacion en el significado de la organizacion de los tiempos del equipo de trabajo y en la
asignacién de costes de la actividad secundaria no imputable al servicio, que en ninglin momento
significan la reduccion de calidad del mismo. Por ultimo, indica que ni la mesa de contratacién ni el
organo de contratacién han advertido y considerado el malestar que produce en las trabajadoras
permanecer inactivas una elevada proporcion de la jornada laboral, incluso aunque se atendiera el
maximo de llamadas previsto en el pliego de cldusulas administrativas antes de aplicar la
modificacién del contrato, afadiendo que sobre este asunto si existe jurisprudencia, tal y como se
recoge en la sentencia STC 56/2019, de 6 de mayo del Tribunal Constitucional.

Por su parte el érgano de contratacién manifiesta que la recurrente no ofrece ningun argumento
que permita entender que la valoracion realizada por el érgano de contratacién es infundada o ha
incurrido en un error manifiesto. El principal motivo de exclusién se basé en la prevision plasmada
en su justificacion segun la cual el volumen de llamadas seria inferior al establecido en el Pliego de
Prescripciones Técnicas (en adelante PPT), lo que implicaria que las trabajadoras pasarian la mayor
parte de su jornada sin actividad laboral. En consecuencia, proponia que realizaran tareas
administrativas de apoyo a la estructura de la empresa sin que esto entrase en conflicto con la
dedicacion al servicio telefonico de apoyo a la maternidad. Esta circunstancia se considerd
inasumible por el 6rgano de contratacion, por carecer de fundamento la previsién, y porque el hecho
de que personal dedicado al contrato pudiera estar realizando otras tareas implicaria, ante la
posibilidad de picos de llamadas, aumentar los tiempos de espera o que se perdieran llamadas, lo
que llevaria aparejada una deficiente atencion y una ejecucion defectuosa del servicio objeto del
contrato.

La recurrente dedica mas de la mitad de su escrito de impugnacién a intentar demostrar que las
previsiones del PPT en cuanto al niumero de llamadas no se ajustan a la realidad y a argumentar
gue el personal requerido en el mismo no esta en consonancia con el volumen de trabajo que implica
el servicio, a lo que la Consejeria alega que no es el momento procedimental para discutir o poner
en duda los requerimientos técnicos establecidos en el PPT, sefialando que la presentacion de la
oferta por parte de los licitadores conlleva la aceptacién de forma incondicional de los pliegos.
Ademas, la prevision que realiza la entidad no resulta pertinente para justificar el precio propuesto

Pagina 3 de 7



) laleydigital

10/09/2021

ya que configuran y predisponen un escenario futuro con las condiciones actuales de volumen de
llamadas al teléfono. Esta situacion de hecho podra ser revertida durante el periodo de ejecucion
del contrato, siendo esperable un incremento del volumen de llamadas actual, atendiendo a
multiples condicionantes, entre otros: el programa tendente a un mayor apoyo a la Natalidad, la
puesta en marcha de campaifas de difusién del servicio entre la ciudadania, las potenciales medidas
adicionales de apoyo y proteccion a la Natalidad implementadas por los gobiernos estatal,
autondmico y locales, etc., sefalando, también, que el volumen anormalmente bajo de llamadas
esta directamente relacionado con la situacidon de pandemia COVID 19 vivida durante el afio 2020.

Por otra parte, plantea que en ninguln caso se puede admitir que la Administracién con el precio que
paga por un contrato para la prestacién de un servicio concreto esté financiando a su vez los gastos
de personal que se derivan de la realizacion de tareas administrativas de apoyo a la propia
estructura de la recurrente. No se puede asumir que la viabilidad de la oferta se base
fundamentalmente en que gran parte de la jornada del personal adscrito al contrato se dedique a
otras tareas de la empresa con el ahorro de personal que supone para la misma, dicho ahorro no
puede justificar el precio anormalmente bajo ofertado, y compromete ademas la adecuada
prestacion del servicio.

Igualmente indica su desacuerdo con el argumento de que en ningun lugar de los pliegos se
establece expresamente que la empresa adjudicataria no pueda destinar el personal adscrito a la
ejecucion del contrato a tareas diferentes o impropias de su objeto. Asi del PPT se deduce
claramente la adscripcién de un equipo de trabajo determinado al contrato, compuesto por un
Coordinador con una dedicacidon de 4 horas semanales, un psicélogo durante todo el horario de
prestacion de servicio y un trabajador social que atendera la franja central del horario, entre las
12:00h y las 19:48h.

Ademas, se establece expresamente en el PPT que la presencia de estos profesionales estara en
todo caso garantizada durante todo el horario de funcionamiento del teléfono y en todos los dias de
funcionamiento previstos. Asimismo, en el PCAP, en el punto 4.1 de la cldusula 1 relativa al
Presupuesto del Contrato, se establece la desagregacion del personal por categoria recogiéndose
expresamente los siguientes porcentajes de jornada de trabajo: Coordinador: 10,25 % de jornada,
Titulado Psicologia: 100% de la jornada, Titulado Trabajador Social: 100% de la jornada.

Por ultimo, menciona que AlcalaBC ofertd como mejora la contratacion de tres psicélogos mas para
la cobertura de las horas picos del dia, y una graduada social a tiempo parcial para formacion interna
del equipo en materia juridico laboral, resultando incoherente ofertar como mejora tres trabajadores
mas dedicados a la prestacion del servicio, cuando dimensionan que va a haber menos llamadas y
que el personal tiene horas de inactividad elevadas en su jornada laboral ordinaria.

Este Tribunal en primer lugar ha de mencionar que en la tramitacién del expediente de contratacion
se cumple con lo dispuesto en las cladusulas 1.9.3 y 13 del PCAP relativas a valores anormales y
actuacion de la Mesa de contratacion, respectivamente, siguiendo el procedimiento establecido en
el articulo 149 de la LCSP.

El articulo 149 de la LCSP establece un procedimiento contradictorio para evitar que las ofertas
desproporcionadas se puedan rechazar sin comprobar previamente su viabilidad. Como viene
manifestando este Tribunal en anteriores resoluciones, la justificacion de una oferta es la accion de
explicar, aduciendo razones convincentes o alegando por otros medios, la viabilidad y acierto de
una proposicion, en los términos en que fue presentada al procedimiento licitatorio. Consiste pues,
en la aclaracion de los elementos en que el licitador fundamentd su oferta y en la verificacion de
que, conforme a dicha aclaracién, la misma es viable de forma tal que la ejecucion de la prestacién
que constituye el objeto del contrato queda garantizada, en el modo y manera establecidos en los
pliegos de condiciones.

Asi, es regla comun general en el Derecho espanol, por influencia del Derecho Comunitario, la de
adjudicar el contrato a favor de la oferta econdmicamente mas ventajosa, estableciéndose como
excepcién que la adjudicacion pueda no recaer a favor de la proposicion que reuna tal caracteristica
cuando ésta incurra en valores anormales o desproporcionados, sin que implique como hemos dicho
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la exclusion automatica, sino la necesidad de conferir tramite de audiencia para que el licitador
justifique la viabilidad econdmica de su proposicién, recabando los asesoramientos técnicos
procedentes, sin que sea necesaria una prueba exhaustiva, bastando acreditar una conviccion de
que el licitador serd capaz de ejecutar plena y satisfactoriamente el contrato. Si es posible el
cumplimiento de la proposicién o no, debe ser consecuencia de una valoracion de los diferentes
elementos que concurren en la oferta y de las caracteristicas de la propia empresa licitadora.

El segundo paso del procedimiento contradictorio es el informe técnico valorando la justificacion
presentada. Segun lo dispuesto en el apartado 6 del articulo 149 de la LCSP corresponde al érgano
de contrataciéon considerando la justificacion efectuada por el licitador y los informes de
asesoramiento técnico estimar si la oferta puede ser o no cumplida como consecuencia de la
inclusion de valores anormales o desproporcionados. De acuerdo con ello, es imprescindible que el
informe de los servicios técnicos esté suficientemente motivado, a los efectos de que la Mesa de
contratacién primero, en su propuesta, y el érgano de contratacién después, puedan razonar o
fundar su decisién. De no cumplirse con el requisito de motivacidn antes expuesto, la decision
discrecional del érgano de contratacién calificando una oferta de anormal o desproporcionada,
cuando no constan en el expediente las circunstancias que el citado 6rgano tomod en consideracion
en el momento de adoptar la correspondiente decisién, podria ser considerada arbitraria.
Circunstancia que no se da en el presente caso pues tanto la recurrente como el érgano de
contratacién motivan ampliamente los informes justificativos aportados al expediente.

En todo ello se debe resaltar que la decision sobre si la oferta puede cumplirse o no, corresponde
al 6rgano de contratacién que la adoptara a la vista de las alegaciones formuladas por la empresa
licitadora y teniendo en cuenta los informes preceptivos emitidos por los servicios técnicos, sin que
las alegaciones ni los informes tengan caracter vinculante.

En este momento la funcidon del Tribunal seria meramente de control del cumplimiento de los
principios y de los tramites legales, no siendo posible la sustitucién del juicio técnico del informe ni
de la decisién sobre la posibilidad de cumplimiento que como ya se ha mencionado anteriormente
corresponde exclusivamente al érgano de contratacién. Los elementos de control serian ademas del
cumplimiento de las formalidades juridicas, que exista motivacién y que la misma resulte racional
y razonable excluyendo toda posibilidad de arbitrariedad.

La justificacion de la baja ha de ir dirigida a demostrar la viabilidad de la oferta por referencia
fundamentalmente al cumplimiento de las prestaciones objeto del contrato, y del examen de la
presentada por la recurrente, hemos de convenir con el érgano de contratacién en que los
planteamientos expuestos sobre todo en el apartado relativo a "La innovacién y originalidad de las
prestaciones propuestas”, no solo no garantizan la correcta prestacion del servicio sino mas bien
todo lo contrario, dejando entrever que la ejecucion del servicio no se va a llevar a cabo con arreglo
a lo dispuesto en los pliegos, y sin que se pueda considerar una cuestion organizativa del servicio a
decidir por el adjudicatario el que los medios personales minimos exigidos, asi como en su caso las
mejoras ofertadas, y los tiempos de prestacion se dediquen a actividades diferentes a las
contratadas y que son objeto de contraprestacion econdmica. En este sentido conviene recordar
que el articulo 198 de la LCSP al regular el pago del precio determina que el contratista solo tendra
derecho al abono del precio convenido por la prestacion realizada en los términos establecidos en
la Ley y en el contrato, teniendo la Administracion la obligacion de abonar exclusivamente los
servicios efectivamente prestados, como igualmente recoge la clausula 31 del PCAP. Por ello huelga
mencionar que de ninguna manera se podran realizar prestaciones distintas a las contratadas por
el personal afecto a la ejecucién del servicio durante los tiempos contratados para el desarrollo del
servicio, y mucho menos abonarlas como parte de la prestacion.

A estos efectos es importante senalar que el articulo 149.4 de la LCSP en su parrafo in fine establece
que "Se entendera en todo caso que la justificacion no explica satisfactoriamente el bajo nivel de
los precios o costes propuestos por el licitador cuando ésta sea incompleta o se fundamente en
hipdtesis o practicas inadecuadas desde el punto de vista técnico, juridico o econdmico”, y es
precisamente una practica inadecuada desde todos los puntos de vista, contraria a lo dispuesto en
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los pliegos y a lo establecido en la LCSP la justificacion de ahorro planteada por la recurrente,
basada en lo que denomina porcentaje de tiempos de inactividad en el equipo, optimizando los
tiempos con la diversificacion de la actividad de los trabajadores, lo que redunda en la reduccién de
costes aplicados al servicio, al compartirlo con tareas administrativas de la empresa, que segun
estima nos les resta disponibilidad, y no esta prohibida en los pliegos.

Igualmente coincidimos con el érgano de contratacidn en que los pliegos establecen detalladamente
la prestacién determinando los recursos personales necesarios para la ejecucidén del contrato,
fijando el equipo profesional de trabajo, experiencia y dedicacion que se precisa, los dias y horarios
de prestacion del servicio, en las prescripciones 3 y 4 del PPT que regulan las condiciones del servicio
telefénico y los recursos necesarios para la prestacion del servicio, sin que quepa entender como
pretende la recurrente que los pliegos permiten realizar otras tareas ajenas al contrato, por el
contrario los profesionales adscritos al contrato durante el horario de funcionamiento del teléfono
se tienen que dedicar exclusivamente a las tareas que son objeto de la prestacion.

Por todo lo expuesto, procede desestimar el recurso interpuesto por AlcalaBC al no haber justificado
debidamente la viabilidad de su oferta conforme a lo dispuesto en el articulo 149.4 de la LCSP.

En su virtud, previa deliberacién, por unanimidad, y al amparo de lo establecido en el articulo 46.1
de la LCSP y el articulo 3.5 de la Ley 9/2010, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y Racionalizacién del Sector Publico, el Tribunal Administrativo de Contratacion
Publica de la Comunidad de Madrid:

ACUERDA

Primero.- Desestimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por Ia
representacion de la empresa AlcalaBC Servicios y Procesos, S.A., contra su exclusién por oferta
con baja anormal de la licitacion del contrato de "Servicio gratuito de atencidn telefénica e
informacion sobre recursos de apoyo y asistencia a la maternidad", nimero de expediente: NUM001
de la Consejeria de Politicas Sociales, Familias, Igualdad y Natalidad de la Comunidad de Madrid.

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

Tercero.- Notificar este acuerdo a todos los interesados en este procedimiento.

Esta resolucidn es definitiva en la via administrativa, sera directamente ejecutiva y contra la misma
cabe interponer recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad de Madrid, en el plazo de dos meses, a contar desde el dia siguiente a la recepcion de
esta notificacién, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 10, letra k) y 46.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, todo ello de
conformidad con el articulo 59 de la LCSP.
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