TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATOS PUBLICOS DE GRANADA

Referencia: 4/2017.

ASUNTO: recurso especial en materia de contratacion contra propuesta de adjudicacion
del Contrato de obras proyecto demolicién previa, urbanizacion y construccion 128
viviendas protegidas, locales y aparcamientos dentro programa fomento regeneracion y
renovacién urbana UE3 (32 fase), 12 subfase PEPRI ATM2 "Santa Adela" PGOU Granada.
Expte. contratacion N° 115/2016

Recurrente: U.T.E. UCOP-ANFRASA-SISTEM
Referencia drgano contratacion: expediente 115/2016.

En Granada, a 12 de junio de 2017

Visto el recurso especial en materia de contratacion interpuesto contra la propuesta de
adjudicacién del Contrato de obras proyecto demolicion previa, urbanizacién y construccion
128 viviendas protegidas, locales y aparcamientos dentro programa fomento regeneracion y
renovacion urbana UE3 (32 fase), 12 subfase PEPRI ATM2 "Santa Adela" PGOU Granada.
Expte. contratacion N° 115/2016, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de
Granada ha adoptado la siguiente resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: Mediante Decreto del Sr. Alcalde en funciones, de fecha 16 de agosto de 2016,
ratificado por acuerdo de la Junta de Gobierno Local celebrada el dia 2 de septiembre de
2016, se aprueba expediente de contratacion n® 115/2016 relativo al contrato de obras
relativo al proyecto de demolicion previa, urbanizacion y construccion de 128 viviendas
protegidas, locales y aparcamientos dentro del programa de fomento de la regeneracion y
renovacion urbana UE-3 (32 fase), 12 subfase PEPRI ATM-2 "Santa Adela" del PGOU de
Granada, disponiendo la apertura del procedimiento de adjudicacién.”

SEGUNDO: En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 142 del texto refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, se publica el 20 de agosto de 2016 en el DOUE, y el
29 de septiembre de 2016 en el BOE, asi como en el Perfil de contratante del Ayuntamiento
de Granada y en la Plataforma de Contratacién del Estado, la convocatoria de la licitacion.

TERCERO: Finalizado el plazo de presentacion de proposiciones, la Mesa de Contratacion,
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con fecha 22 de noviembre de 2016, procede a la apertura de los sobres 1 “Documentacion
administrativa” y 2 “Criterios ponderables en funcion de un juicio de valor”.

CUARTO: Con fecha 6 de febrero de 2017, la Mesa de Contratacion, da cuenta del
contenido del informe emitido por los Técnicos de la Subdireccion de obras del Area de
Urbanismo Medio Ambiente Salud y Consumo, en relacién con el contenido del sobre 2 y
procede a la apertura del sobre 3 “Criterios evaluables de forma automatica”.

QUINTO: Con fecha 7 de febrero de 2017 se presentan alegaciones por parte de la mercantil
ANIL SERVICIOS, INGENIERIA Y OBRAS, S.AU., y la UTE: SOLYDER
CONSTRUCCIONES GENERALES S.A/VIVENDIO SOSTENIBILIDAD ENERGETICA,
S.L., en relacién con el porcentaje de subcontratacion, alegaciones que son estimadas por la
Mesa de Contratacion celebrada el 17 de febrero de 2017, en base al informe emitido por la
Subdireccion de Obras del Area de Urbanismo, Medio Ambiente Salud y Consumo, de fecha
10 de febrero de 2017, procediéndose a dar cuenta de la evaluacion de la documentacion
incluida en el Sobre 2 (criterios ponderables en funcién de un juicio de valor) y a la apertura
del sobre 3, de las citadas mercantiles.

SEXTO: La Mesa de Contratacion celebrada el 13 de marzo de 2017 propone desestimar las
alegaciones presentadas con fecha 08 de febrero de 2017 por la UTE JOCON CANILES SL -
ALBERTO DOMINGUEZ BLANCO RESTAURACION MONUMENTOS SA-ACTUA
INFRAESTRUCTURAS SL, en los términos establecidos en el informe de los Servicios
Técnicos del Area de Urbanismo Medio Ambiente Salud y Consumo, de fecha 20 de febrero
de 2017, al considerar irrealizable la programacion propuesta.

Igualmente propone la desestimacion de las alegaciones presentadas por la UTE OSEPSA
OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS, SA - ALBAIDA INFRAESTRUCTURAS, S.A., con
fecha 8 de febrero de 2017, relativas a la valoracién de la mejora namero 9 "Ejecucion vaso
de s6tanos con pilotaje”, en los términos establecidos en el informe de los Servicios Técnicos
de fecha 8 de marzo de 2017, al considerar que en el desglose por capitulos que presenta la
empresa no se hace referencia en ningln punto a la mejora mencionada, ni en las mediciones
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aportadas aparece un incremento de los metros lineales de pilotes respecto a los indicados en
el proyecto.

Asimismo se da cuenta del informe emitido por los Servicios Técnicos con fecha 24 de
febrero de 2017, en relacion con la valoracion de las proposiciones econémicas presentadas
por los licitadores y se inicia el procedimiento establecido en el articulo 152.3 del texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico y la clausula 21 del Anexo | al Pliego de
Clausulas Administrativas Particulares, concediéndose  audiencia a las mercantiles
EASY2000, S.L.; UTE INVESIA CONSTRUCCION Y SERVICIOS, S.L.U/GUAMAR,
S.A,; CONSTRUCCIONES OTERO, S.L y DRAGADOS S.A., para que en el plazo de cinco
dias habiles, presenten justificacion de la valoracion de sus ofertas y precisen las condiciones
de las mismas.

SEPTIMO: Transcurrido el plazo de audiencia otorgado a las licitadoras incursas en
posible baja desproporcionada o anormal y presentada documentacion por parte de las
mercantiles DRAGADOS S.A., EASY2000 S.L., y la UTE INVESIA CONSTRUCCION Y
SERVICIOS, S.L.U/IGUAMAR, S.A., no asi por la mercantii CONSTRUCCIONES OTERO
SL., se emite informe con fecha 11 de abril de 2017 por la Subdireccion de Obras del Area
de Urbanismo, Medio Ambiente Salud y Consumo en el cual se entienden justificadas las
ofertas presentadas por la mercantil DRAGADOS SA., e EASY2000 S.L y no justificada la
oferta presentada por la UTE INVESIA CONSTRUCCION Y SERVICIOS,
S.L.U./GUAMAR, S.A, valorandose a continuacion el resto de las proposiciones presentadas,
a excepcion de la oferta correspondiente a la mercantil CONSTRUCCIONES OTERO S.L.,
al no haber presentado documentacion justificativa alguna.

OCTAVO: Finalmente, la Mesa de Contratacion celebrada el 18 de abril de 2017, propone,
en base al informe emitido por la Subdireccion de Obras del Area de Urbanismo, Medio
Ambiente Salud y Consumo de fecha 4 de abril de 2017, la desestimacion de las alegaciones
presentadas por la empresa ACSA OBRAS E INFRAESTRUCTURAS S.A.U en escrito de
fecha 27 de marzo de 2017, en relacion con la valoracion de los criterios ponderables en
funcién de un juicio de valor, reiterandose en la puntuacion otorgada a la mercantil, una vez
revisada la documentacion técnica incluida en el sobre 2.
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Asimismo a la vista del informe emitido por los Servicios Técnicos, con fecha 11 de abril de
2017, anteriormente citado, propone excluir las proposiciones presentadas por LA UTE:
INVESIA CONSTRUCCION Y SERVICIOS, S.LU - GUAMAR, SA. vy
CONSTRUCCIONES OTERO, S.L.,, incursas en bajas desproporcionadas, al entenderse no
justificadas las ofertas, conforme a lo sefialado en el articulo 152 del texto refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, clasificando las proposiciones por orden de puntuacion
y proponiendo la adjudicacién del contrato a la mercantii DRAGADOS
CONSTRUCCIONES S.A.

NOVENO: Con fecha 4 de mayo de 2017 tienen entrada en el Registro General del
Ayuntamiento de Granada, escritos suscritos por los representantes de la UTE UCOP
CONSTRUCCIONES, S.A.U.-ANFRASA, S.L.-SISTEMAS TECNICOS Y MONTAIJE,
S.L., en el que se solicita vista del expediente asi como que se tenga por interpuesto recurso
especial en materia de contratacion en relacion al acto de adjudicacion de fecha 18 de abril de
2017.

DECIMO: El Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Granada en sesion celebrada
el dia nueve de mayo de dos mil diecisiete, acuerda admitir el recurso especial en materia de
contratacion contra la propuesta de la mesa de contratacién de fecha 18 de abril de 2017,
recaido en el expediente 115/2016 de Contratacion. Acuerda también la suspension del acto
impugnado, de acuerdo con lo establecido en el articulo 25.1 del Real Decreto 814/2015, de
11 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de los procedimientos especiales de
revision de decisiones en materia contractual y de organizacion del Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales. Por ultimo, se acuerda conceder el plazo cinco dias
habiles para formular alegaciones al resto de interesados comparecidos en el procedimiento
de adjudicacion.
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DECIMOPRIMERA: Con fecha 15 de mayo de 2017, por la mercantil DRAGADOS, se
presentan alegaciones al recurso.

DECIMOSEGUNDA: EIl dia 16 de mayo de 2017 se presenta, por la U.T.E. UCOP
CONSTRUCCIONES, S.A.U.-ANFRASA, S.L.-SISTEMAS TECNICOS Y MONTAIJE,
S.L., ampliacion del recurso especial en materia de contratacién contra la propuesta de la
mesa de contratacion de fecha 18 de abril de 2017, recaido en el expediente 115/2016 de
Contratacion.

DECIMOTERCERA: El Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Granada en
sesién celebrada el dia dieciocho de mayo de dos mil diecisiete, acuerda admitir la
ampliacion del recurso especial en materia de contratacion contra la propuesta de la mesa de
contratacion de fecha 18 de abril de 2017, recaido en el expediente 115/2016 de Contratacion,
y se acuerda conceder el plazo cinco dias habiles para formular alegaciones al resto de
interesados comparecidos en el procedimiento de adjudicacién.

DECIMOCUARTA: Con fecha 25 de mayo se presentan alegaciones a la ampliacion del
recurso por parte de la mercantil DRAGADOS.

DECIMOQUINTA: EIl recurso pretende que se anulen las consideraciones relativas a la
aceptacion de las causas de justificacién de las empresas incurridas en ofertas anémalas o
desproporcionadas y se proceda a llevar a cabo una nueva adjudicacién a la empresa que esté
dentro de los parametros normales y no haya presentado una oferta calificada como andémala
0 desproporcionada, y con la mayor puntuacion global. En el citado recurso se alegan las
siguientes circunstancias:

a) Que en el informe de justificacion de la baja falta la firma de uno de los responsables del
mismo.

b) Que dadas las caracteristicas de la obra dicho informe deberia contar con al menos un
Arquitecto Superior.
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c) Que la justificacién indicada por las empresas no tienen en cuenta lo especificado en el
articulo 152 del TRLCSP.
d) Incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 130 y 131 del Reglamento general de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, al alterar los porcentajes de gastos
generales y beneficio industrial.

En la ampliacién del recurso presenta como argumentos para el rechazo de la
justificacién de la baja temeraria los siguientes:
Respecto a DRAGADOS S.A.:
-. Reduce la cantidad destinada al capitulo de seguridad y salud.
-. Reduce la cantidad destinada a costes indirectos de personal no productivo, cuando no
existia dicha reduccién en la oferta presentada.
-. Existen datos contradictorios en los costes directos, asi como no se incluye mano de obra
en distintas partidas, lo que desvirtta el precio final.
-. Disminuye la cantidad destinada a Control y ensayos, dispone de una cantidad minima para
gastos generales.
-. A la hora de presentar la justificacién no tiene en cuenta los conceptos, a incluir en la oferta
determinando unos porcentajes diferentes a los utilizados para la propia oferta.
-. No contempla gastos que se van a producir.
-. Existen datos no fiables con respecto a los compromisos presentados por diferentes
subcontratas.
Respecto a EASY 2000, SL:
-. El desglose de los gastos generales es totalmente inviable.
-. Los costes de personal no productivo, apenas llega al 10% de los costes que se tomarian
como normales.
-. El resto de gastos generales descontando los costes financieros apenas ascenderian a un
1,10%, extremo que consideran no consecuente con la obra a ejecutar.
-. No contempla gastos que se van a producir.
-. Se disponen costes salariales por debajo de lo que estipula el convenio de Granada.

DECIMOSEXTA.- Las alegaciones presentadas por la mercantil DRAGADOS, SA, inciden
en que se ha respetado en todo momento el procedimiento recogido en el texto Refundido de
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la Ley de Contratos del Sector Publico, para el supuesto de apreciarse ofertas anormalmente
bajas o desproporcionadas, argumentando que se ha justificado suficientemente la oferta,
siendo admisibles las bajas sobre los porcentajes de gastos generales y beneficio industrial,
sobre la amortizacion de la maquinaria, costes indirectos y utilizacién de proveedores mas
baratos. Como consecuencia de la ampliacion del recurso presentan nuevas alegaciones en las
que justifican los aspectos destacados en la ampliacién del recurso en cuanto a gastos de
seguridad y salud, costes indirectos, costes directos, ensayos y control de calidad y
subcontratas.

DECIMOSEPTIMA.- De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 6.2 del reglamento de
Funcionamiento del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Granada, el Tribunal,
en sesion celebrada el dia 30 de mayo de 2017 acuerda solicitar asesoramiento técnico,
habida cuenta de la naturaleza de las alegaciones presentadas, que permita al Tribunal
analizar los aspectos formales de la valoracion, tales como normas de competencia o
procedimiento, la vigilancia de que en la valoracion no se hayan aplicado criterios arbitrarios o
discriminatorios (en consonancia con los articulos 1 y 139 del TRLCSP) o que no se haya incurrido
en error material.

DECIMOOCTAVA.- Con fecha 9 de junio de 2017, se emite informe por los servicios
técnicos del Ayuntamiento de Granada en el que se manifiesta lo siguiente:

"Con fecha de hoy se retnen los técnicos municipales que suscriben, de cara a dar
cumplimiento a la resolucién del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos en su sesion
de 30 de mayo de 2017 en el que se solicita asesoramiento técnico sobre el contenido de las
alegaciones presentadas por los licitadores.

Los aspectos estrictamente técnicos en los que se basan las alegaciones efectuadas
por la UTE UCOP CONSTRUCCIONES, ANFRASA y SISTEMAS TECNICOS Y MONTAJE,
son en esencia, los relativos a las bajas en Seguridad y Salud, la repercusion de costes
indirectos y la confeccién de determinados precios de las oferta presentada por
DRAGADOS.

Respecto de la cuestion de baja a la Seguridad y Salud, el presupuesto que propone
7
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DRAGADOS garantiza el nivel exigido en materia de Seguridad y Salud, no provocando
ninguna merma de la misma. La disminucién del importe destinado a seguridad y salud
puede justificarse en base a la disminucién del plazo de la obra respecto del de licitacién,
que evidentemente repercute en los costes destinados a las partidas de seguridad y salud.

En el plan de seguridad que aporte el adjudicatario y apruebe el coordinador de seguridad
se justificara y velard que no se produzca detrimento en las condiciones de seguridad
durante la ejecucion de la obra y que seran como minimo las exigidas en el proyecto. En
cualquier caso, en las alegaciones se hace referencia al plan de seguridad, documento este
que no existe hasta tanto se tenga adjudicatario y sea este el que lo redacte y lo someta a la
aprobacion del coordinador de seguridad y salud de la obra.

En la repercusién de costes indirectos, se basa las alegaciones en la maquinaria y los
gastos del personal no directamente vinculados a la ejecucion de la obra. En primer lugar
cabe decir que el hecho de que la maquinaria esté amortizada como asegura DRAGADOS en
su justificacion, no implica de forma automatica que haya superado su vida util. Estamos
ante dos conceptos diferentes y no se puede establecer una relacién automatica causa efecto.
En conclusion, no existen elementos de juicio objetivos de los que se pueda aceptar como
cierta la tesis de que la maquinaria ofertada ha superado su vida util.

En los costes indirectos debido al personal, la dedicacion hay que entenderla
respecto de las necesidades de la obra y no respecto de la dedicacion del personal. Si el
personal ofertado resuelve el 100 % de sus cometidos y tareas que se le requieren para la
buena marcha de la obra y en los plazos adecuados, no cabe realizar planteamientos
adicionales sobre otras dedicaciones. Si se cumplen las premisas anteriormente descritas, se
entiende que el personal esta con dedicacion plena a la obra, con independencia de que
tengan otras ocupaciones. Es posible por tanto estimar como causa de la disminucion de los
costes indirectos repartos con otros trabajos de la empresa sin perder la dedicacion
necesaria en la obra que nos ocupa.

Entrando en el tema de costes directos, y la ausencia de coste de mano de obra en
determinados precios, al intervenir proveedores y subcontratistas, la confeccion del precio
no se puede realizar de forma sistematizada. Lo que es necesario decidir es si es posible la
ejecucion de esas unidades de obra por el precio ofertado. Entendemos que con la
justificacion aportadas por DRAGADOS si es posible la realizacion de dichas unidades. En
cualquier caso, no es admisible aplicar temeridad por una falta de formalizacion de un
pequefio grupo de precios cuya repercusion en el peor de los casos puede representar el
1,3% respecto del total de la obra.
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Respecto de las alegaciones relativas a la oferta presentada por EASY 2000 cabe
reproducir los argumentos realizados para DRAGADOS en lo relativo a costes indirectos
por maquinaria, entendiendo que esta justificado la repercusién de costes indirectos que
realiza en su oferta EASY 2000.

En cuanto a los costes directos de obra, la justificacion de precios que aporta EASY
2000 resulta verosimil y por tanto entendemos que la obra puede ser realizada en los precios
ofertados.

Con estas consideraciones, los técnicos firmantes nos reiteramos en la consideracion
de que con las ofertas presentadas por las empresas DRAGADOS y EAYS 2000 es posible la
realizacion de las obras objeto del contrato."

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. Con caracter previo al examen de la cuestion suscitada, es necesario precisar que
entre las funciones atribuidas a éste Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de
Granada por su Reglamento aprobado por el Excmo. Ayuntamiento Pleno se encuentran,
segun el articulo 1 de la citada disposicion administrativa:

a) Resolver los recursos especiales en materia de contratacion regulados en el articulo 40 y
siguientes del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, y las cuestiones de nulidad establecidas en el
articulo 37 de la referida Ley.

b) Resolver las reclamaciones en los procedimientos de adjudicacion reguladas en el articulo 101y
siguientes de la Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion en los sectores
del agua, la energia, los transportes y los servicios postales, y las cuestiones de nulidad establecidas
en el articulo 109 de dicha Ley.

c) Adoptar las decisiones pertinentes sobre las medidas provisionales o cautelares que se hayan
solicitado por las personas legitimadas con anterioridad a la interposicion de los recursos,
reclamaciones y cuestiones de nulidad a que se refieren los parrafos a) y b) del presente articulo.

d) Elaboracion y propuesta de modificacion de las instrucciones de contratacion de los poderes
adjudicadores que no tengan el caracter de Administraciones Publicas (anulado sentencia TJS
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Andalucia, sentencia numero 3.069 de 2014, de 24 de noviembre de 2014).

e) Emision de informes y asesoramiento en materia de contratacion, cuando sea requerido para ello
por los 6rganos competentes del Ayuntamiento de Granada y entes del sector publico municipal,
todo ello sin perjuicio de lo establecido en el articulo 85.bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de bases
de régimen local, y disposicion adicional segunda del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
(anulado sentencia TJS Andalucia, sentencia nimero 3.069 de 2014, de 24 de noviembre de 2014).

f) Formular propuesta de coordinacién en materia de contratacion entre el Ayuntamiento de
Granada y los entes del sector publico municipal, dirigidos a la gestion de los recursos de forma
eficiente (anulado sentencia TJS Andalucia, sentencia nimero 3.069 de 2014, de 24 de noviembre
de 2014).

g) Cualquier otra competencia que le atribuya la normativa de la Unién Europea o la
normativa estatal basica.

Por todo ello el recurso se interpone ante este Tribunal, que es competente para resolverlo
conforme a lo dispuesto en el articulo 41 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico (TRLCSP), 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 (BOJA 11 de noviembre 2011
nam. 222 Pagina num. 23 y ss) y Decreto 120/2014, de 1 de agosto, por el que se acuerda el
funcionamiento del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia
como 6rgano colegiado, y se modifica el Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el
mismo.

SEGUNDA: Ostenta legitimacion la recurrente para la interposicion del recurso, dada su
condicion de licitadora en el procedimiento de adjudicacién, de acuerdo con el articulo 42 del
TRLCSP. El recurso pretende que se anulen las consideraciones relativas a la aceptacion de las
causas de justificacion de las empresas incurridas en ofertas anémalas o desproporcionadas y
se proceda a llevar a cabo una nueva adjudicacién a la empresa que esté dentro de los
parametros normales y no haya presentado una oferta calificada como andémala o
desproporcionada, y con la mayor puntuacién global. En el citado recurso se alegan las
siguientes circunstancias:
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a) Que en el informe de justificacion de la baja falta la firma de uno de los responsables del
mismo.
b) Que dadas las caracteristicas de la obra dicho informe deberia contar con al menos un
Arquitecto Superior.
c) Que la justificacién indicada por las empresas no tienen en cuenta lo especificado en el
articulo 152 del TRLCSP.
d) Incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 130 y 131 del Reglamento general de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, al alterar los porcentajes de gastos
generales y beneficio industrial.

En la ampliacién del recurso presenta como argumentos para el rechazo de la
justificacién de la baja temeraria los siguientes:
Respecto a DRAGADOS S.A.:
-. Reduce la cantidad destinada al capitulo de seguridad y salud.
-. Reduce la cantidad destinada a costes indirectos de personal no productivo, cuando no
existia dicha reduccién en la oferta presentada.
-. Existen datos contradictorios en los costes directos, asi como no se incluye mano de obra
en distintas partidas, lo que desvirtta el precio final.
-. Disminuye la cantidad destinada a Control y ensayos, dispone de una cantidad minima para
gastos generales.
-. A la hora de presentar la justificacién no tiene en cuenta los conceptos, a incluir en la oferta
determinando unos porcentajes diferentes a los utilizados para la propia oferta.
-. No contempla gastos que se van a producir.
-. Existen datos no fiables con respecto a los compromisos presentados por diferentes
subcontratas.
Respecto a EASY 2000, SL:
-. El desglose de los gastos generales es totalmente inviable.
-. Los costes de personal no productivo, apenas llega al 10% de los costes que se tomarian
como normales.
-. El resto de gastos generales descontando los costes financieros apenas ascenderian a un
1,10%, extremo que consideran no consecuente con la obra a ejecutar.
-. No contempla gastos que se van a producir.
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-. Se disponen costes salariales por debajo de lo que estipula el convenio de Granada.

TERCERA.- Las alegaciones presentadas por la mercantil DRAGADOS, SA, inciden en que
se ha respetado en todo momento el procedimiento recogido en el texto Refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico, para el supuesto de apreciarse ofertas anormalmente bajas o
desproporcionadas, argumentando que se ha justificado suficientemente la oferta, siendo
admisibles las bajas sobre los porcentajes de gastos generales y beneficio industrial, sobre la
amortizacién de la maquinaria, costes indirectos y utilizacion de proveedores mas baratos.
Como consecuencia de la ampliacién del recurso presentan nuevas alegaciones en las que
justifican los aspectos destacados en la ampliacion del recurso en cuanto a gastos de
seguridad y salud, costes indirectos, costes directos, ensayos y control de calidad y
subcontratas.

CUARTA.- Por su parte, con fecha 8 de mayo de 2017, el Servicio de Contratacion del
Ayuntamiento de Granada emite informe, de acuerdo con el articulo 28 del Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de los procedimientos
especiales de revision de decisiones en materia contractual y de organizacion del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales y articulo 5 del Reglamento de
Funcionamiento del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Granada, en el que se
hacen las siguientes consideraciones:

"12- Con respecto a la falta de firma mencionada, se trata de un mero error material
cometido en la entrega de la copia del informe, subsanada en el expediente, donde consta el
mismo, debidamente firmado.

22.- Con respecto a la titulacion que deberian de ostentar los técnicos firmantes del informe
relativo a la valoracion de la justificacion de las ofertas que han incurrido en bajas
anormales o desproporcionadas, entendemos que dicha consideracion no tiene soporte legal
alguno, teniendo en cuenta que se ha seguido de forma escrupulosa el mandato legal
establecido en el articulo 152 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
que en su apartado 3 establece que para el supuesto en el que se identifique una proposicion
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que pueda ser considerada desproporcionada o anormal, “..... debera solicitarse el
asesoramiento técnico del servicio correspondiente”. En el presente caso el servicio
correspondiente es la Subdireccion de obras del Area de Urbanismo, Medio Ambiente Salud
y Consumo, servicio que ha informado tanto la documentacion presentada por las licitadoras
en el sobre 2 “Criterios ponderables en funcion de un juicio de valor”” como la incluida en el
sobre 3 “Criterios evaluables de forma automética”, sin que en ningin momento la
recurrente haya puesto en duda su capacidad para valorar dicha documentacion.

3%.- Con respecto a que no se atiende ni a lo dispuesto en el articulo 152 del TRLCSP, ni a lo
establecido en los articulos 130 y 131 del Reglamento general de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, conviene hacer referencia a lo expuesto por el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales en su Resolucion n° 682/2015, de 17 de
julio de 2015 cuando sefiala que “..., la finalidad de la legislacién de contratos es que se
siga un procedimiento contradictorio para evitar que las ofertas con valores anormales o
desproporcionados se puedan rechazar sin comprobar antes su viabilidad. No se trata de
justificar exhaustivamente la oferta o detallar pormenorizadamente los ahorros producidos
en las distintas partidas de los costes presupuestados, sino de proveer de argumentos que
permitan al 6rgano de contratacién llegar a la conviccion de que se puede llevar acabo.”

El Tribunal Administrativo de Contratacién Publica de la Comunidad de Madrid, en su
Resolucion n° 34/2012, de 28 de marzo de 2012 sefiala que “La apreciacién de si es posible o
no el cumplimiento de la proposicion debe ser consecuencia de una valoracion de los
diferentes elementos que concurren en la oferta y ha de entenderse que cada uno de los
factores considerados en su formulacion contiene todos los elementos que el licitador ha
tomado en consideracion para la presentacién de la oferta, especialmente los que sean
obligaciones impuestas para la ejecucion del contrato, no siendo posible rechazar la oferta
por no alcanzar el nivel de desglose deseado si el coste se ha considerado e incluido
expresamente en la justificacion presentada y no se ha apreciado la necesidad de pedir
aclaraciones, cuando existen otros elementos que considerados en su conjunto intentan
probar la posibilidad de cumplimiento del contrato en los términos ofertados™.
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Con respecto a la referencia que se realiza a la practica coman de la Junta de Andalucia en
supuestos de analisis de justificaciones de ofertas que pueden estar incursas en baja anormal
0 desproporcionada, se desconoce la misma, pero en todo caso el examen de los distintos
supuestos, no puede se objeto, a nuestro entender, de una practica comdn, debiendo, como
no puede ser de otra manera, valorarse cada caso de forma individualizada tal y como
sefiala el tan citado articulo 152 del TRLCSP.

Visto lo anterior se entiende, por la que suscribe, que el procedimiento seguido, ha cumplido
escrupulosamente lo dispuesto en el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, asi como
sus normas de desarrollo, con respeto absoluto a los principios de libertad de acceso a las
licitaciones, publicidad y transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e
igualdad de trato entre los candidatos."

QUINTA: Antes de entrar a estudiar el contenido de las alegaciones que motivan el recurso hay
que aclarar que el papel de este tribunal se circunscribe a los aspectos formales de la valoracion.
Este tribunal no puede sustituir la decision sobre el concreto valor atribuido a un aspecto de la oferta
por otro, ya que ello supondria sustituir el juicio de un 6érgano experto competente para ello por el
juicio de este tribunal No obstante puede analizar dichas valoraciones, pero en lo referente a sus
aspectos formales, tales como normas de competencia o procedimiento, la vigilancia de que en la
valoracion no se hayan aplicado criterios arbitrarios o discriminatorios (en consonancia con los
articulos 1y 139 del TRLCSP) o que no se haya incurrido en error material.

Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de julio de 2000 sefiala a este respecto que la
“discrecionalidad técnica reduce las posibilidades del control de dicha actividad evaluadora,
que practicamente estaran constituidas por estos dos basicos supuestos: el de la inobservancia
de los elementos reglados -cuando éstos existan-, y el del error ostensible o manifiesto; v,
consiguientemente, deja fuera de ese limitado control posible a aquellas pretensiones de los
interesados que solo postulen una evaluacion alternativa a la del érgano calificador, pero
moviéndose también dentro de ese aceptado espacio de libre apreciacion, y no estén
sustentadas con un posible error manifiesto”.
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Asimismo, las Sentencias del Tribunal Constitucional 219/2004, de 29 de noviembre, y
39/1983, de 16 de mayo (criterio recogido, entre otras, en las Sentencias de 6 de marzo de
2007, 23 de noviembre de 2007 y 15 de septiembre de 2009, de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo) sostienen que “la existencia de la discrecionalidad
técnica no supone naturalmente desconocer el derecho a la tutela judicial efectiva recogida en
el art. 24.1 de la Constitucién, ni el principio del sometimiento pleno de la Administracion
publica a la Ley y al Derecho (art. 103.2), ni la exigencia del control judicial sobre la
legalidad de la actuacion administrativa y su sumisién a los fines que la justifican (art. 106.1).
Tampoco supone ignorar los esfuerzos que la jurisprudencia y la doctrina han realizado y
realizan para que tal control judicial sea lo mas amplio y efectivo posible. Pero no puede
olvidarse tampoco que ese control puede encontrar en algunos casos limites determinados.
Asi ocurre en cuestiones que han de resolverse por un juicio fundado en elementos de
caracter exclusivamente técnico, que sélo puede ser formulado por un érgano especializado
de la Administracion y que en si mismo escapa por su propia naturaleza al control juridico,
que es el Unico que pueden ejercer los érganos jurisdiccionales, y que, naturalmente, deberan
ejercerlo en la medida en que el juicio afecte al marco legal en que se encuadra, es decir,
sobre las cuestiones de legalidad”.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de julio de 2012, entre otras, declara que “la
discrecionalidad técnica expresada conduce a partir de una presuncién de certeza o de
razonabilidad de la actuacion administrativa, apoyada en la especializacion y la imparcialidad
de los 6rganos establecidos para realizar la calificacion. De modo que dicha presuncion "iuris
tantum" s6lo puede desvirtuarse si se acredita la infraccion o el desconocimiento del proceder
razonable que se presume en el oOrgano calificador, bien por desviacién de poder,
arbitrariedad o ausencia de toda posible justificacion del criterio adoptado, entre otros
motivos, por fundarse en patente error, debidamente acreditado por la parte que lo alega. Por
ello, la discrecionalidad técnica reduce las posibilidades de control jurisdiccional sobre la
actividad evaluadora de los 6rganos de la Administracion practicamente a los supuestos de
inobservancia de los elementos reglados del ejercicio de la potestad administrativa y de error
ostensible o manifiesto, quedando fuera de ese limitado control aquellas pretensiones de los
interesados que sélo postulen una evaluacion alternativa a la del 6rgano calificador,
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moviéndose dentro del aceptado espacio de libre apreciacién, y no estén sustentadas con un
posible error manifiesto”.

SEXTA: Dicho lo anterior pasamos a analizar el contenido del recurso.

A) En el informe de justificacion de la baja falta la firma de uno de los responsables del
mismo. De acuerdo con el informe del servicio de contratacion del Ayuntamiento de
Granada, se trata de un error material que queda subsanado en el expediente.

B) Con respecto a la titulacion que deberian de ostentar los técnicos firmantes del informe
relativo a la valoracién de la justificacion de las ofertas que han incurrido en bajas anormales
0 desproporcionadas, destacamos que la misma carece de soporte legal, ostentando los
firmantes del informe capacitacion suficiente en atencion a las caracteristicas de la obra,
(demolicién, urbanizacion y construccion de un edificio). No se discute la capacitacién
profesional para la redaccion de un proyecto o direccion de las obras de edificacion, sino la
correspondiente a los trabajos que el TRLCSP en este caso encomienda a los técnicos
municipales, es evidente la existencia de competencias profesionales de los técnicos habida
cuenta la naturaleza de la obra, competencias que se resaltan entre otras en la Ley de
Ordenacién de la Edificacion.

Solicitado informe al respecto, el servicio de contratacién se remite a lo informado el
dia 8 de mayo de 2017 entendiendo que "dicha consideracion no tiene soporte legal alguno,
teniendo en cuenta que se ha seguido de forma escrupulosa el mandato legal establecido en
el articulo 152 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, que en su
apartado 3 establece que para el supuesto en el que se identifique una proposicion que pueda
ser considerada desproporcionada o anormal, “..... debera solicitarse el asesoramiento
técnico del servicio correspondiente”. En el presente caso el servicio correspondiente es la
Subdireccion de obras del Area de Urbanismo, Medio Ambiente Salud y Consumo, servicio
que ha informado tanto la documentacién presentada por las licitadoras en el sobre 2
“Criterios ponderables en funcion de un juicio de valor” como la incluida en el sobre 3
“Criterios evaluables de forma automatica™, sin que en ninglin momento la recurrente haya
puesto en duda su capacidad para valorar dicha documentacién." No se ha cuestionado la
cualificacion de los técnicos a la hora de evaluar las ofertas técnicas incluidas en el sobre 2 y
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valoradas en funcion de un juicio de valor.

C) Que la justificacion indicada por las empresas no tienen en cuenta lo especificado en el
articulo 152 del TRLCSP.
El citado articulo 152.3 del TRLCSP establece lo siguiente:

Cuando se identifique una proposicion que pueda ser considerada desproporcionada
o anormal, debera darse audiencia al licitador que la haya 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 ejecucién del contrato, las soluciones
técnicas adoptadas y las condiciones excepcionalmente favorables de que disponga para
ejecutar la prestacion, la originalidad de las prestaciones propuestas, el respeto de las
disposiciones relativas a la proteccidn del empleo y las condiciones de trabajo vigentes en el
lugar en que se vaya a realizar la prestacion, o la posible obtencién de una ayuda de Estado.
En el procedimiento deberd solicitarse el asesoramiento técnico del servicio
correspondiente.
Si la oferta es anormalmente baja debido a que el licitador ha obtenido una ayuda de Estado,
solo podra rechazarse la proposicion por esta Gnica causa si aquél no puede acreditar que
tal ayuda se ha concedido sin contravenir las disposiciones comunitarias en materia de
ayudas publicas. El 6rgano de contratacion que rechace una oferta por esta razon debera
informar de ello a la Comisién Europea, cuando el procedimiento de adjudicacion se refiera
a un contrato sujeto a regulacion armonizada."

De conformidad con lo dispuesto en el apartado 21 del Anexo | a los pliegos que rigen
la contratacion, la mesa de contratacion apreci6 la existencia de ofertas que podian ser
consideradas desproporcionadas o anormales y requiri6 a las empresas para la justificacion de
las mismas. En base a este requerimiento presentaron justificaciébn las  mercantiles
DRAGADOS, EASY 2000 y la UTE INVESIA-GUAMAR. A juicio de los servicios
técnicos sélo se entiende justificada la oferta de DRAGADOS Y EASY 2000.

Al concepto de oferta anormal o desproporcionada se refirié la Directiva 93/37/CEE
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del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras cuando en su articulo 30.4 sefiala que si, para
un contrato determinado, alguna oferta se considera anormalmente baja, con relacion a la
prestacion, antes de rechazar dicha oferta, el poder adjudicador solicitard, por escrito, las
precisiones que considere oportunas sobre la composicion de la oferta, y verificard esta
composicién teniendo en cuenta las justificaciones presentadas, redaccion que ha sido
reproducida de manera mas detallada en el articulo 55 que lleva por titulo Ofertas
anormalmente bajas, de la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
31 de marzo de 2004, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de los
contratos publicos de obras, de suministro y de servicios.

La justificacion de DRAGADOS presentada en marzo de 2017 se fundamenta en una
reduccion de Gastos Generales, Beneficio Industrial, costes indirectos y de costes directos; la
justificacién de EASY 2000 se realiza en base a una reduccién de costes indirectos, gastos
generales y beneficio industrial y costes directos. Todos estos elementos se corresponden
formalmente con las condiciones que el articulo 152.3 del TRLCSP enumera, ya como
condiciones excepcionalmente favorables, procedimiento de ejecucién del contrato, etc.
Cuestion distinta es analizar si estas condiciones son particularmente posibles y/o licitas.

D) Se alega, en relacion a estas condiciones expuestas por las empresas, un incumplimiento
de lo dispuesto en los articulos 130 y 131 del Reglamento general de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas, al alterar los porcentajes de gastos generales y beneficio
industrial.

Los citados articulos se incluyen en la seccién segunda "de los proyectos" del Titulo
dedicado a los contratos de obras estableciendo una distincién entre costes directos e
indirectos. Al articulo 131 establece que el presupuesto base de licitacion se obtendra
incrementando el de ejecucion material con los conceptos de gastos generales y beneficio
industrial, considerandolos como conceptos que complementan el presupuesto de ejecucion
material para determinar el presupuesto del contrato. Sobre los gastos generales, sefiala que
incluyen los gastos generales de la empresa, gastos financieros, cargas fiscales, Impuesto
sobre el Valor Afiadido excluido, tasas de la Administracion legalmente establecidas, que
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inciden sobre el costo de las obras y deméas derivados de las obligaciones del contrato. Y el
beneficio industrial no es desarrollado sefialando que se concreta en el 6%.

El Informe nimero 50/2008, de 2 de diciembre de 2008 de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa se refiere a los gastos generales como los gastos generales de
estructura que «son aquellos que no guardan una relacién directa con la ejecucién del
contrato ni con las obligaciones derivadas del mismo, no tienen la consideracion de coste
directo e indirecto del servicio por cuanto no dependen directamente de la prestacion de este,
siendo costes derivados de la actividad general de la empresa contratista». Si bien el
porcentaje del beneficio industrial es fijo (6%), el de los gastos generales se concretara por el
drgano de contratacion al aprobar los pliegos entre la horquilla del 13 al 17%.

En cuanto a la posibilidad de justificar las bajas anormales o desproporcionadas
mediante una reduccién de los porcentajes destinados a gastos generales y beneficio
industrial, porcentajes que figuran en el proyecto licitado en cumplimiento de lo dispuestos
en los articulos 130 y 131 del Reglamento, se ha manifestado la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa, en su informe de 38/10, de 24 de noviembre de 2010:

Este informe contempla la posibilidad de, en la argumentacion que empleen los
licitadores para justificar la baja sobre el presupuesto base de licitacion, que esta esté referida
a una disminucion de los costes generales que refiere el articulo 131 e incluso del beneficio
industrial, si se constata, al analizar la alegacion justificativa, que el contrato puede ser
ejecutado en los términos descritos en el expediente sin merma, ya que en caso contrario
deberia deducirse que se trataria de una oferta anormalmente baja. "Evidentemente, si la
finalidad del precepto comentado es realizar una presupuestacion que, en funcién de las
distintas variables, fije un precio de mercado, nada puede impedir, excepto el posible riesgo
en la ejecucion, que la empresa licitadora para obtener la adjudicacion prefiera reducir los
ingresos a percibir».

La Resolucion 559/2014, de 22 de julio, Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales, en su Fundamento de Derecho quinto, dice lo siguiente:
"Quinto. ..............
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En la consideracion de este Tribunal, como ya hemos sefialado en numerosas

resoluciones, la "informacion justificativa”, en los términos en que esta pensada en la Ley,
debe entenderse como la que argumente ante el drgano de contratacion que, con la
valoracion de la oferta formulada, se puede cumplir la proposicion, en este caso particular
por el procedimiento de ejecucién y soluciones técnicas adoptadas (ajuste preciso en
los gastos de personal y maquinaria) y las condiciones excepcionalmente favorables
(disponibilidad de instalaciones en Melilla y de los servicios generales de las empresas). Los
citados informes técnicos no contradicen y ni siquiera entran a considerar las justificaciones
de la recurrente.
Como hemos indicado, no se trata de justificar exhaustivamente la oferta desproporcionada,
sino de proveer de argumentos que permitan al dérgano de contrataciéon llegar a la
conviccion de que se puede llevar a cabo; obviamente, tales argumentos o justificaciones
deberan ser méas profundos cuanto mayor sea la desproporcion de la oferta."”

De aqui se desprende que lo esencial es si puede realizarse o no el contrato
adjudicado. En esto se debe centrar la valoracion de la mesa de contratacion. Pero,
entendemos, que, en principio, el que el contratista reduzca el importe de gastos generales o
el beneficio industrial no es motivo para considerar que la oferta no puede cumplirse.

El Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, en Resolucion n° 1152/2015,
de 18 de diciembre de 2015, recoge, en relacion a este asunto:

"Desde esta perspectiva, una vez determinada, de conformidad con los pliegos que rigen el
contrato, que una oferta econdémica resulta anormal o desproporcionada, el 6rgano de
contratacion requerird al licitador que la justifique y, una vez presentada esa justificacion, el
examen debera centrarse en la viabilidad de la oferta econémica, analizando las partidas
que puedan determinar si cabe que la misma sea razonablemente cumplida por el oferente, o
no, sin referencia, l6gicamente, a aspectos técnicos de la oferta, los cuales, por hipétesis, se
han examinado en tramites previos. Pues bien, en lo que a ese examen se refiere, éste solo
puede tener alcance limitado, en los términos expuestos de esa viabilidad o posibilidad de
cumplimiento del contrato desde la perspectiva de la oferta realizada por cada licitador,
incurso en esa desproporcionalidad, pero no cabe extender, al menos como principio, ese
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analisis a aquellas partidas que, como ocurre con los gastos generales o el beneficio
industrial, quedan al arbitrio del licitador o empresario quien los puede incluir en el
porcentaje que estime pertinente, sin que los pliegos, 0 menos las reglas de contratacion
determinen férmula o porcentajes para la determinacion o inclusion de tales partidas
economicas.

En suma, ese examen que corresponde efectuar al 6rgano de contratacion debera limitarse a
la consideracién de entender o no justificada la oferta de forma suficiente con la aportacion
explicativa o documental que realice el empresario. Entrando en el caso que nos ocupa, el
licitador recurrente, presentd, en el tramite que analizamos, una memoria o justificacion
pormenorizada, centrando su explicacion en los aspectos que afectaban a las partidas que
considera principales, esto es medios materiales y personales, y fijando las que se
corresponden con gastos generales y beneficio industrial, y ello se efectia en un documento
inteligible y completo, desde la perspectiva de este Tribunal, para alcanzar el fin perseguido
por el tramite legalmente establecido, conteniendo a tales efectos una explicacion o
justificacion suficiente de la oferta econdémica y de la baja efectuada, con lo que debemos
entender suficiente esta explicacién para que el licitador y el propio érgano de contratacion
obtengan satisfaccion en sus legitimos intereses, continuar en el procedimiento, el primero, y
obtener una explicacion suficiente de la viabilidad de la oferta, el segundo.

Admitida la posibilidad de justificar la viabilidad de la oferta a pesar de su inicial
consideracion como anormal o desproporcionada mediante la reduccién de
los gastos generales o del beneficio industrial o incluso su supresidn, atendiendo al criterio de
las citadas resoluciones y argumentos, no podemos olvidar la discrecionalidad, ya
mencionada antes, del 6rgano de contratacién para aceptar dicha justificacion. La Resolucion
del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, de 9 de mayo de 2014, " En
conclusion, debemos aceptar que la reduccion del porcentaje de gastos generalesy del
beneficio industrial podria justificar la admision de una oferta inicialmente considerada
como anormal o desproporcionada, sin que dicha justificacion deba ser de obligatoria
admision por el drgano de contratacion quien habra de valorarla en cuanto a la confianza
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que le genere la satisfactoria prestacion contratada y el interés publico derivado de la
ejecucion del contrato."

E) En la ampliacién del recurso presenta como argumentos para el rechazo de la justificacion
de la baja temeraria los siguientes:

Respecto a DRAGADOS S.A.:

1.- Reduce la cantidad destinada al capitulo de seguridad y salud por debajo del importe
establecido en el proyecto incumpliendo lo dispuesto en el RD 1627/97, de 24 de octubre,
sobre Disposiciones Minimas de Seguridad y Salud en las Obras de Construccién, y en apoyo
de este argumento cita las conclusiones del informe 18/98, de 11 de junio de 1998 de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa.

Por su parte DRAGADOS justifica esta disminucion en el menor plazo ofertado para
la ejecucion de la obra, lo que permite esta reduccion sin disminuir y sin prescindir de
ninguna medida de seguridad.

La finalidad de la norma es evitar una merma en las medidas de seguridad recogidas
en el proyecto y en tal sentido conviene recoger las consideraciones juridicas del mencionado
informe 18/98, del 11 de junio de 1998:

.. La cuestion concreta que se plantea en la consulta -la posibilidad de incluir en el pliego de
clausulas administrativas particulares, para los contratos de obras, clausula o indicacion
que expresamente prohiba la minoracion de ofertas econdémicas que afecten al coste o
presupuesto del estudio de seguridad y salud, en los casos en que sea de obligada
elaboracion, incluso con la sancién de rechazo de plano de cualquier oferta que pudiera
contener la citada minoracién del coste- ha sido abordada por esta Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa en su informe de 25 de enero de 1985 (expediente 45/84), si
bien en relacion con la legislacion entonces en vigor, constituida, desde el punto de vista
laboral, por el Real Decreto 555/1986, de 21 de febrero, por el que se establecid la
obligatoriedad de la inclusion de un estudio de Seguridad e Higiene en los proyectos de
edificacion y obras publicas y, desde el punto de vista de la contratacion administrativa por
el Texto articulado de la Ley de Contratos del Estado aprobado por Decreto 923/1965, de 8
de abril, y por el Reglamento General de Contratacion del Estado aprobado por Decreto
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3410/1975, de 25 de noviembre, por lo que la cuestién que ahora se suscita debe quedar
reconducida a si se mantienen o rectifican los criterios de esta Junta sobre la base de la
nueva normativa laboral -Real Decreto 1627/1997, de 24 de octubre, por el que se
establecen las disposiciones minimas de seguridad y salud en las obras- y de la también
nueva legislacion de contratos de las Administraciones Publicas, constituida por la Ley
13/1995, de 18 de mayo.

2. En el proyecto de Real Decreto que luego se convirtid en el Real Decreto 555/1986, de 21
de febrero se incluia un articulo 31 en el que expresamente se hacia constar que a las
mediciones, calidades y valoraciones recogidas en el presupuesto del estudio de Seguridad e
Higiene no podran ser objeto de licitacion a la baja, sin perjuicio de que, sin reducir el
importe total, puedan ser modificados o sustituidos por alternativas propuestas por el
contratista adjudicatario en el plan de Seguridad e Higiene a que se refiere el articulo 41. En
su citado informe de 25 de enero de 1985y, en relacion con este extremo, esta Junta, después
de transcribir el precepto resefiado, afirmaba lo siguiente:

«Con este precepto, también el proyecto de Real Decreto entra en contradiccion con la
Ley de Contratos del Estado, por sustituir un principio general de la misma, no
explicitado, pero extraible de diversos preceptos y consagrado expresamente en su
Reglamento, que no constituye méas que desarrollo o particularizacion de tal principio, el
que las posturas de los licitadores en la contratacion administrativa se han de producir a

la baja en relacion con el precio fijado por la Administracion, sin que, en consecuencia,
pueda ser modificado el sistema con una prohibicion de tales posturas a la baja, sino en
virtud de norma con rango suficiente, es decir, con rango de Ley formal.

Por lo que respecta a la propia Ley de Contratos del Estado el sistema de posturas a la
baja esté latente a lo largo de su articulado, pudiendo citarse, sin pretensién agotadora

de la materia, sus articulos 31y 34, que establecen la adjudicacién al mejor postor, sélo
comprensible dentro de un sistema de posturas a la baja, el articulo 32, que regula
precisamente las bajas desproporcionadas o temerarias, el articulo 36, que contiene una
alusién a la proposicién mas ventajosa, sin atender necesariamente al valor econémico

de la misma y el apartado 8 del articulo 37 que se refiere al precio no superior al que
haya sido objeto de licitacion.

No obstante, como se ha indicado, la consagracion expresa del sistema se contiene en el
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articulo 93 del Reglamento General de Contratos del Estado que, respecto a la subasta,
establece que versara sobre un tipo expresado en dinero, con adjudicacion al oferente,
que, sin exceder de aquél, haga la proposicidbn econémicamente mas ventajosa Y,
respecto a la segunda fase del concurso-subasta, determina, igualmente, que se hara la
adjudicacion a la que, entre las admitidas, haga la proposicion econémica mas
ventajosa, sin exceder del tipo de la licitacion.

Como conclusion de este apartado debe sostenerse que el proyecto del Real Decreto, al
excluir la licitacion a la baja en el presupuesto del estudio de seguridad e higiene en el
trabajo, esta en contradiccién con un principio general de la Ley de Contratos del
Estado, explicitado en su Reglamento y, en consecuencia, por el citado anteriormente
principio de jerarquia normativa, carece de rango adecuado para establecer tal
prevencion.»

El Real Decreto 555/1986, de 21 de febrero, en su articulo 3.1. hace desaparecer la
expresion no podran ser objeto de licitacion a la baja conservando, por el contrario la
norma de que las mediciones, calidades y valoracion recogidas en el presupuesto de
estudio de Seguridad e Higiene, podran ser modificadas o sustituidas por alternativas
propuestas por el contratista adjudicatario en el plan de Seguridad e Higiene a que se
refiere el articulo 41 siempre que ello no suponga variacion del importe total.

La unica conclusién véalida que puede derivarse de lo hasta aqui expuesto es la de que,
conforme al criterio expresado por esta Junta en su informe de 25 de enero de 1985, la
legislacion anterior, tanto la sustantiva laboral como la relativa a la contratacion
administrativa, no permitia impedir licitaciones a la baja y, por tanto clausulas como las que
se propugnan en el escrito de consulta, siendo extraordinariamente significativo, como
elemento interpretativo, la tramitacion del proyecto del que después fuera Real Decreto
555/1986, de 21 de febrero.

1. La conclusién sentada en el apartado precedente, respecto a la legislacion anterior,
debe ser mantenida en relacién con la legislacion vigente, constituida por el Real Decreto
1627/1997, de 24 de octubre, que establece las disposiciones minimas de seguridad y salud
en las obras, que, derogando expresamente el Real Decreto 555/1986, de 21 de febrero, se
limita a establecer en el apartado 4 del articulo 5 referente al ahora denominado estudio de
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seguridad y salud norma sustancialmente idéntica a la que consagraba el articulo 3.1. del
Real Decreto 555/1986, de 21 de febrero y por la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas y el Reglamento General de Contratacion del Estado, ya que la primera no altera,
en este extremo, los criterios, principios y preceptos concretos de la Ley de Contratos del
Estado y el segundo debe considerarse vigente en cuanto no se oponga a la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas, segun resulta de la disposicion derogatoria Unica de la
misma. Como dato significativo debe sefialarse, ademas, que el articulo 93 del Reglamento
General de Contratacion del Estado, fue incorporado a la Ley de Contratos del Estado, en la
reforma de 1986 y actualmente figura en el articulo 75.2 de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas expresivo de que la subasta versara sobre un tipo expresado en
dinero con adjudicacion al licitador que, sin exceder de aquél, oferte el precio mas bajo.

2. Lo hasta aqui expuesto, en relacion con la cuestion que expresamente se consulta
tiene que ser objeto de alguna matizacién derivada de la finalidad perseguida por el articulo
5.4 del Real Decreto 1627/1997, de 24 de octubre, y de su precedente el articulo 3.1 del
Decreto 555/1986, de 21 de febrero, dado que lo que tales normas pretenden es que no se
disminuyan las medidas de sequridad y salud (antes de seguridad e higiene) contenidas en el
respectivo _plan y esta formalidad debe ser tenida en cuenta en el momento de la
adjudicacion del contrato de obras no realizandola a favor de aquélla propuesta que
disminuya aquélla medidas, sin necesidad de declaracion alguna de los pliegos sino por
simple aplicacién de la norma hoy vigente contenida en el articulo 5.4 del Real Decreto
1627/1997, de 24 de octubre, pero esta matizacion que se realiza no puede desvirtuar la tesis
que viene sustentandose en el presente informe de que los licitadores, al amparo de las
facultades que resultan de la legislacion de contratos de las Administraciones Publicas
puedan ofertar y realizar las correspondientes obras por precio inferior al presupuesto de
licitacion por constituir ello un principio esencial de la contratacién administrativa.

Conjugando los citados principios la conclusion a la que llega la Junta Consultiva es
que no se pueden disminuir las medidas contenidas en el plan de seguridad y salud a que se
refiere el articulo 5.4 del Real Decreto 1627/1997, de 24 de octubre, y en el presente caso no
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se produce esta disminucion de prestaciones.

2.- Se alega también la reduccion de la cantidad destinada a costes indirectos de personal no
productivo, cuando no existia dicha reduccién en la oferta presentada, lo que da lugar a una
incongruencia de la oferta.

A esta alegacion responde DRAGADOS que en ningin momento se indicaron
porcentajes de dedicacion, lo cual no altera ni incide en la calidad de la oferta.

La valoracion de estas cuestiones exceden el papel del Tribunal de Contratos en
cuanto entra de lleno en la discrecionalidad técnica de la valoracién de ofertas. El informe
técnico sobre la aclaracion de las ofertas incursas en baja desproporcionada hace mencién a la
reduccion de costes indirectos, "ya que estdn ejecutando obras en Granada y pueden
amortizar sus recursos".

3.- En cuanto al resto de alegaciones:
-.Existen datos contradictorios en los costes directos, asi como no se incluye mano de obra en
distintas partidas, lo que desvirtta el precio final.
-. Disminuye la cantidad destinada a Control y ensayos, dispone de una cantidad minima para
gastos generales.
-. A la hora de presentar la justificacion no tiene en cuenta los conceptos, a incluir en la oferta
determinando unos porcentajes diferentes a los utilizados para la propia oferta.
-. No contempla gastos que se van a producir.
-. Existen datos no fiables con respecto a los compromisos presentados por diferentes
subcontratas.

En el escrito de alegaciones de DRAGADOS, se tacha de falsos los argumentos
destacados, carentes de rigor y basadas en interpretaciones y valoraciones interesadas.

Respecto a EASY 2000, SL:

-. El desglose de los gastos generales es totalmente inviable.

-. Los costes de personal no productivo, apenas llega al 10% de los costes que se tomarian
como normales.
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-. El resto de gastos generales descontando los costes financieros apenas ascenderian a un
1,10%, extremo que consideran no consecuente con la obra a ejecutar.

-. No contempla gastos que se van a producir.

-. Se disponen costes salariales en los costes indirectos por debajo de lo que estipula el
convenio de Granada.

En relacién a estas alegaciones este tribunal insiste en el alcance de la funcién
revisora que realiza. La justificacién de su oferta que realiza los servicios técnicos del
Ayuntamiento analizan la documentacion presentada por las empresas y las considera, en
estos dos casos, justificadas atendiendo a los elementos de la proposicion y a las concretas
circunstancias de la empresa licitadora, y valorando las alegaciones del contratista. En
relacion a los costes de mano de obra de la oferta presentada por EASY 2000 dispone el
informe que no se modifica el presupuesto destinado a mano de obra siendo superior al
estipulado en el convenio vigente. Los argumento empleados en el recurso cuestionan
directamente la valoracion realizada por los técnicos municipales concluyendo que el
Ayuntamiento debid buscar asesoramiento externo para realizar un estudio mas concienzudo
de las justificaciones. En cuanto al contenido del informe técnico, destacamos junto con el
Tribunal Administrativo central de Recursos Contractuales, en Resolucion n® 1152/2015, que
"No se trata de justificar exhaustivamente la oferta desproporcionada, sino de proveer de
argumentos que permitan al rgano de contratacién llegar a la conviccion de que se puede
llevar a cabo. En caso de exclusion de una oferta incursa en presuncién de temeridad es
exigible que se fundamenten los motivos que justifiquen tal exclusién. Por el contrario, en
caso de conformidad, no se exige que el acuerdo de adjudicacién explicite los motivos de
aceptacion. Como también sefiala la nueva Directiva sobre contratacion publica (Directiva
2014/24/UE, de 26 de febrero), en su articulo 69.3, “El poder adjudicador evaluara la
informacion proporcionada consultando al licitador. Solo podra rechazar la oferta en caso
de que los documentos aportados no expliquen satisfactoriamente el bajo nivel de los precios
0 costes propuestos...” En el mismo sentido en nuestra Resolucion 832/2014, de 7 de
noviembre de 2014, sefialamos que ““en aquellos casos en los que el informe técnico no
comparta la justificacion dada por el licitador para justificar la anormalidad de su oferta,
resulta evidente que debe motivarse el informe pues éste tendra que salir al paso de lo
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alegado por el interesado rebatiendo su argumentacion —““resolucion reforzada™ como se ha
dicho por este Tribunal en otras resoluciones, siendo la mas reciente la n°® 559/2014 de fecha
22 de julio—. Sin embargo, esto no implica, ni quiere decir, que aquellos otros casos en los
que se considere que el licitador ha dado razones suficientes para considerar que la oferta es
viable a pesar de su apariencia de anormalidad o desproporcion, se deba aducir
necesariamente una motivacion distinta de la ya expuesta en su escrito por el licitador.
Siendo ésta suficiente, nada exige que el asesor técnico verifique no sélo la realidad de lo
alegado sino también, si entiende justificada que la proposicién no incurre en anormalidad
que la haga inviable, recoja en el informe sus propias razones motivando el porqué de la
razén que asiste al interesado...”. En el mismo sentido se han pronunciado las Resoluciones
786/2014, de 24 de octubre, 804/2014, de 7 de noviembre, y 225/2015, de 6 de marzo. De
otra parte en la Resolucion 786/2014, de 24 de octubre, citando la Resolucion 677/2014, de
17 de septiembre, sefialamos que la revision de la apreciacion del 6rgano de contratacion
acerca de la justificacion de las ofertas incursas en presuncion de temeridad, incide
directamente en la discrecionalidad técnica de la Administracion, y que 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 pardmetros 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 desproporcién que impidan, sin
necesidad de entrar en la apreciacién de criterios puramente técnicos, la ejecucion del
contrato en tales condiciones. Continua la Resolucion 786/2014 declarando que “para
desvirtuar la valoracion realizada por el drgano de contratacién en esta materia sera
preciso que el recurrente ofrezca algin argumento que permita considerar que el juicio del
drgano 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
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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 drgano de contratacién y los aspectos que éste prevé
como exigibles y la justificacion al respecto remitida por el licitador.”

SEPTIMA. De acuerdo con el marco en el que debe encuadrarse la actuacion de este
tribunal expuesto en los fundamentos que anteceden, no se aprecia que el informe técnico
sobre la justificacion de las bajas inicialmente consideradas como anormales o temerarias esté
incurso en arbitrariedad, ya que no existe error material, su elaboracion se ajusta a los
canones de la discrecionalidad técnica de la Administracion, existe motivacién adecuada y
suficiente y el informe esté suscrito por técnicos del Area de Urbanismo y Obras responsable
del contrato.

OCTAVA. Dispone el articulo 46 del TRLCSP que el procedimiento para tramitar los
recursos especiales en materia de contratacion se regird por la disposiciones de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, con las especialidades recogidas en el propio articulo 46 del
TRLCSP, referencia que ha de realizarse a la Ley 39/2015, de 1 de octubre del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

VISTOS los preceptos legales de aplicacion, ESTE TRIBUNAL, en sesién celebrada el dia
de la fecha ACUERDA:

Primero. Desestimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad
UTE UCOP CONSTRUCCIONES, S.A.U.-ANFRASA, S.L.-SISTEMAS TECNICOS Y
MONTAUJE, S.L., contra la propuesta de la mesa de contratacion de fecha 18 de abril de
2017, recaido en el expediente 115/2016 de Contratacion, correspondiente al contrato de
obras proyecto demolicion previa, urbanizacion y construccion 128 viviendas protegidas,
locales y aparcamientos dentro programa fomento regeneracion y renovacion urbana UE3 (32
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Segundo. 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 sancién prevista en el
articulo 47.5 del TRLCSP.

Tercero. Levantar la suspensién de la tramitacion del expediente de contratacion acordada
con ocasién de la interposicion del recurso.

Cuarto. Notificar la presente resolucion a todos los interesados en el procedimiento.

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 Andalucia, 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, letra k) del apartado 1) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.
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