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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Sevilla, 7 de marzo de 2025

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad denominada EMPRESA DE
DIVERSIFICACION INTEGRAL DEL ANDEVALO, S.L.U. (en adelante, EDIA) contra el acuerdo del érgano de
contratacién, de 17 de enero de 2025, por el que se adjudica el contrato denominado “Servicio de Ayuda a
Domicilio”, promovido por el Ayuntamiento de Zafarraya (Granada) (Expte1009/2024), este Tribunal, en sesion
celebrada el dia de la fecha, ha dictado la siguiente

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. El 10 de septiembre de 2024, se publicé en el Diario Oficial de la Unidn Europea y en el perfil de
contratante en la Plataforma de Contratacion del Sector Publico, el anuncio de licitacion -por procedimiento
abierto y tramitacién ordinaria- del contrato de servicios indicado en el encabezamiento de esta resolucion.
Posteriormente, el 11 de septiembre de 2024, los pliegos fueron puestos a disposicidn de los interesados a través
del citado perfil. El valor estimado del contrato asciende a 1.813.740,54 euros.

A la presente licitacion le es de aplicacion la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante LCSP) y demas disposiciones reglamentarias de aplicacion en cuanto no se opongan a lo establecido en
la citada norma legal.

Tras la tramitacion de la licitacion, el érgano de contratacion acordé el 17 de enero de 2025 adjudicar el contrato
a la entidad OBOLO S.C.A. de Interés Social (OBOLO, en adelante). La adjudicacién se publicé en el perfil de
contratante y fue remitida a los licitadores, el 20 de enero de 2025.

SEGUNDO. El 7 de febrero de 2025, tuvo entrada en el registro de este Tribunal escrito de recurso especial en
materia de contratacion interpuesto por EDIA contra la adjudicacidn del contrato.

Mediante oficio de la Secretaria del Tribunal del mismo dia 7 de febrero de 2025, se dio traslado del recurso al
6rgano de contratacion y se le requirié la documentacion necesaria para su tramitacion y resolucion que, tras su
reiteracion posterior, ha tenido entrada en esta sede.

Habiéndose cumplimentado el tramite de alegaciones al recurso por plazo de cinco dias habiles para que los
interesados puedan formular alegaciones, las ha presentado en plazo la entidad OBOLO.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. Competencia.

En cuanto a la competencia de este Tribunal para la resolucion del presente recurso , el Secretario-Interventor
del Ayuntamiento de ZAFARRAYA remite un escrito poniendo de manifiesto que la citada Corporacién local se
encuentra adherida al Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Diputacidn Provincial de Granada.
En este sentido, obra en la documentacion remitida a este Tribunal un escrito de la Alcaldia del Ayuntamiento,
fechado el 17 de abril de 2024, formulando peticidn de asistencia material a la Diputacion de Granada “para que
el Tribunal Administrativo de Contratacion Publica conozca y resuelva, con relacién a los procedimientos de
adjudicacion de esta Entidad Local, los recursos especiales en materia de contratacion, cuestiones de nulidad,
solicitud de medidas provisionales o cautelares, en los términos establecidos por la legislacion vigente sobre
contratacion publica y por el citado Reglamento provincial”,

Para la resolucion de esta cuestion, hemos de tener en cuenta las siguientes consideraciones:

1. El articulo 46 de la LCSP, relativo al érgano competente para la resolucién del recurso especial en las
Comunidades Auténomas y entidades locales, dispone en su apartado primero que «En el dmbito de las
Comunidades Auténomas, la competencia para resolver los recursos serd establecida por sus normas respectivas,
debiendo crear un érgano independiente cuyo titular, o en el caso de que fuera colegiado al menos su Presidente,
ostente cualificaciones juridicas y profesionales que garanticen un adecuado conocimiento de las materias que
sean de su competencia. El nombramiento de los miembros de esta instancia independiente y la terminacion de su
mandato estardn sujetos en lo relativo a la autoridad responsable de su nombramiento, la duracion de su mandato
y su revocabilidad a condiciones que garanticen su independencia e inamovilidad ». Asimismo, el primer parrafo de
su apartado cuarto establece que «En lo relativo a la contratacion en el ambito de las Corporaciones Locales, la
competencia para resolver los recursos serd establecida por las normas de las Comunidades Auténomas cuando
estas tengan atribuida competencia normativa y de ejecucion en materia de régimen local y contratacion».

Al respecto, el Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia, lo define en su articulo 1 como 6rgano de caracter especializado que
actuara con plena independencia funcional, al que correspondera, entre otras competencias, el conocimiento y
resolucion de los recursos especiales en materia de contratacion contra actos dictados en materia de
contratacion pulblica que emanen de la Administracion de la Junta de Andalucia y de las entidades
instrumentales de la misma que ostenten la condicion de poderes adjudicadores.

Asimismo, el articulo 10 de dicho Decreto, modificado por el Decreto-ley 3/2024, de 6 de febrero, dispone lo
siguiente:

«1. En el ambito de las entidades locales andaluzas y de los poderes adjudicadores vinculados a las mismas, la
competencia para el conocimiento y resolucion del recurso especial en materia de contratacion y de las
reclamaciones a que se refiere el articulo 1 de este Decreto corresponderd a los drganos propios, especializados e
independientes que creen, que actuardn con plena independencia funcional conforme a lo dispuesto en el articulo 5
de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, y en los términos establecidos en la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, y en el Real
Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas urgentes por el que se incorporan al ordenamiento juridico espafiol
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diversas directivas de la Unién Europea en el ambito de la contratacion publica en determinados sectores; de
seguros privados; de planes y fondos de pensiones; del dmbito tributario y de litigios fiscales.

2. De conformidad con la competencia de asistencia material a los municipios que atribuye a las provincias el
articulo 11.1.c) de la Ley 5/2010, de 11 de junio, y en la forma regulada en el articulo 14.2 de dicha Ley, el
conocimiento y resolucion de estos recursos especiales y reclamaciones podrdn corresponder a los 6rganos
especializados en esta materia que puedan crear las Diputaciones Provinciales.

3. Con la excepcion que se contempla en el pdrrafo sequndo de este apartado, en caso de que las entidades locales
y los poderes adjudicadores vinculados a las mismas no hayan optado por la posibilidad descrita en los apartados
anteriores, el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia serd el competente para
resolver los recursos y reclamaciones respecto a los actos de dichas entidades.

Cuando los recursos y reclamaciones se interpongan respecto de actos dictados por Diputaciones Provinciales o
municipios de gran poblacion a los que se refiere el articulo 121 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, la atribucion de competencia al Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la
Junta de Andalucia exigird la suscripcion de convenio con la persona titular de la Consejeria competente en materia
de Hacienda en el que se estipulen las condiciones para sufragar los gastos derivados de esta asuncion de
competencias».

Por tanto, en lo que se refiere a los recursos de las entidades locales de Andalucia o de sus poderes
adjudicadores vinculados, hay que estar a lo dispuesto en la norma autondmica sobre la materia, en concreto, al
mencionado articulo 10 del citado Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, precepto que no atribuye directamente
competencia a este Tribunal para la resolucidn de los recursos especiales procedentes de dichas Corporaciones,
pues solo en el caso de que estas no opten por la creacidn de sus propios drganos, ni acrediten la asistencia de la
Diputacion Provincial, sera cuando este Tribunal tenga competencia para resolver los citados recursos.

2. Asimismo, en orden al rgano competente para la resolucidn del recurso especial, hemos de detenernos en la

importancia del anuncio de licitacidn y los pliegos como documentos que permiten a los interesados conocer e
identificar el érgano con competencia a tales efectos. Asi, el Anexo Il de la LCSP, bajo la denominacidn
“Informacion que debe figurar en los anuncios’, establece la relativa al “Nombre y direccién del 6rgano responsable
de los procedimientos de recurso’. Por su parte, 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, establece en
sus articulos 10 y 11 como contenido minimo del pliego de clausulas administrativas particulares (PCAP) la
identificacion del érgano competente para la resolucidn de los procedimientos especiales de revision.

Tales previsiones normativas revisten gran importancia y contribuyen a garantizar los principios de publicidad,
transparencia y seguridad juridica, pues cualquier interesado conocerd desde el mismo momento de la
publicacion de la licitacion cuél es el 6rgano al que deben dirigirse para la resolucion de las impugnaciones de las
decisiones de los poderes adjudicadores.

Esta idea logicamente enlaza con las garantias de los administrados y con el derecho al “juez ordinario
predeterminado por la Ley’, aplicable al ambito del recurso especial, dada su naturaleza cuasi jurisdiccional; lo
cual supone una manifestacion del derecho a la tutela judicial efectiva que comporta la predeterminacién del
6rgano que ha de conocer de un asunto con anterioridad a la existencia o al surgimiento de la controversia
concreta. Supone que la ley, con caracter previo a su actuacion, haya creado el 6rgano y lo haya dotado de
jurisdicciéon y competencia, cuestion que en el ambito contractual Gnicamente puede garantizarse con su
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plasmacion previa en los pliegos. En este sentido, el articulo 24 de la Constituciéon Espafiola supone segin
repetida doctrina del Tribunal Constitucional «que el érgano judicial haya sido creado por una norma legal
invistiéndolo de jurisdiccion y competencia con anterioridad al hecho motivador de la actuacién o proceso judicial y
que su régimen orgdnico y procesal no permita calificarlo de érgano especial o excepcional (SSTC 210/2009, de 26
de noviembre, y 220/2009, de 21 de noviembre, entre otras).

No obstante, en el supuesto analizado, pese a tratarse de un contrato de servicios sujeto al recurso especial y aun
cuando el anuncio de licitacion y los pliegos fueron publicados con posterioridad a “la peticion” de asistencia del
Ayuntamiento a la Diputacién de Granada para que el Tribunal Administrativo de Contratacidn Pdblica resolviera
los recursos especiales contra sus actos contractuales, aquellos nada mencionan con respecto a quién sea el
6rgano de revision de decisiones en materia contractual.

En este sentido, la cldusula 24 del PCAP se limita a sefialar que “En los contratos sefialados en el art. 44 de la LCSP,
los legitimados podrdn presentar el recuso especial en materia de contratacion. Serdn objeto de recurso especial
las actuaciones recogidas en el art. 44.2 LCSP” y el anuncio de licitacion, con incumplimiento del mandato legal
sobre informacién que debe figurar en los anuncios, tan solo menciona que los recursos se presentaran en el
Ayuntamiento de Zafarraya, omitiendo la identificacién del érgano competente para resolver el recurso especial
en materia de contratacion. Es mas, tampoco figura el citado municipio entre las denominadas “Entidades
adheridas al TACP” en la pagina web del citado Tribunal de la Diputacién de Granada.

Tal omision es de gran trascendencia y no solo por la vulneracion legal que supone, sino porque se frustra la
finalidad perseguida por el legislador que no es otra que garantizar el conocimiento por parte de los interesados
del 6rgano al que deben dirigirse para la resolucion del recurso y que dicho érgano quede predeterminado en un
momento anterior al surgimiento de la controversia. Es mas, este silencio del anuncio y de los pliegos permite a
los posibles interesados interpretar que la competencia corresponde a este Tribunal autondmico, por aplicacion
del articulo 10.3 del citado Decreto 332/2011 como norma de atribuciéon competencial con caracter subsidiario.

Y esto es lo que precisamente ha acontecido en el supuesto analizado donde la entidad recurrente manifiesta
que “Resulta competente para conocer el presente Recurso Especial el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia en virtud de lo establecido en el articulo 46 de la Ley de Contratos del Sector
Publico y en el articulo 10.3 del Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, en su redaccion dada por el Decreto 120/2014, de 1 de agosto;
toda vez que, realizada la consulta pertinente, el Ayuntamiento de Zafarraya no dispone de érgano propio, por si o
a través de la Diputacion Provincial, para la resolucion del recurso”. No se olvide, ademas, que, entre las
“Entidades adheridas al TACP” no figura el municipio de Zafarraya.

3. Asimismo, procede sefialar que el término “peticion” de asistencia por parte de la entidad local a que hace
alusién el Reglamento del érgano especial creado por la Diputacién de Granada (B.O.P. nim. 250, de 31 de
diciembre, de 2012) no esta reconocido con singularidad propia en nuestro Ordenamiento juridico como figura
del Derecho Administrativo con sustantividad propia para alterar la competencia propia en esta materia que
estamos analizando.

En tal sentido, debe recordarse que la competencia es irrenunciable (articulo 8 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico), por quien la ostenta y solo podria alterarse con estricta
sujecion a las normas basicas que regulan estas técnicas de alteracion de la competencia, pues no debe olvidarse
que estamos ante una cuestion de orden publico, dado el caracter cuasi jurisdiccional reconocido a los
Tribunales homélogos al Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, conforme
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a la Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 6 de octubre de 2015. Consorci Sanitari del Maresme
respecto del Tribunal Catalan de Contratos Publicos.

El articulo 10.1 del Decreto 332/2011 atribuye a los 6rganos propios, especializados e independientes, que
puedan crear las entidades locales andaluzas, la competencia para resolver el recurso especial en materia de
contratacion en el ambito propio de aquellas. Dicha atribucién competencial no es obligada para las entidades
locales, es decir, estas no tienen necesariamente que crear érganos propios para la resolucion del recurso, pues
siempre existira la competencia de los drganos especializados de las Diputaciones Provinciales (articulo 10.2) y la
competencia subsidiaria de este Tribunal (10.3 del Decreto autonémico).

Quiere decirse, pues, que la resolucién del recurso especial por las entidades locales andaluzas no puede
concebirse, en modo alguno, como un servicio basico municipal que aquellas vengan obligadas a prestar, sino
como una facultad reconocida en el Decreto 332/2011 “partiendo del pleno respeto a la potestad de
autoorganizacion de las entidades locales, reconocida en el articulo 91.3 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia y en el articulo 5 de la Ley 5/2010, de 11 de junio (LAN\2010\265), de Autonomia Local de Andalucia’,
como sefiala el propio predambulo de la norma.

Por tanto, en caso de que las entidades locales no hagan uso de aquella potestad y opten por la posibilidad de
que el recurso sea resuelto por el 6rgano especializado existente al efecto en las Diputaciones Provinciales de sus
respectivos ambitos, debe clarificarse el instrumento juridico valido para estimar que la competencia esta
verdaderamente atribuida.

Al respecto, como sefialamos en nuestra Resolucién 163/2024, de 16 de abril, “(...)parece desprenderse que dicho
documento de adhesion del Ayuntamiento a la Diputacion pudiere interpretarse como una técnica de alteracion de
la competencia, a modo de una delegacion de competencias.

En este sentido, estimamos que seria necesario en todo caso una aceptacion de la Diputacion, pues al no existir una
norma provincial inequivoca sobre el cardcter obligatorio ni de servicio pablico, respecto del servicio que presta la
Diputacion relativo a la resolucion por parte del drgano encargado de conocer del recurso especial, debe estimarse
que la peticion de adhesién necesariamente estd condicionada.

La falta de aceptacion expresa por parte de la Diputacién, en un momento anterior a la publicacién de los pliegos,
es decir, antes de la interposicion de los recursos especiales contra la actuacién del Ayuntamiento de Armilla, hace
que pudiere determinarse que actualmente no existe un instrumento juridico vdlido que permita sostener que el
6rgano competente a efectos de la resolucion de los recursos especiales presentados contra las actuaciones
susceptibles de recurso especial por el Ayuntamiento de Armilla sea el drgano especial para la resolucion de
recursos creado por dicha Diputacion. Ni existe norma provincial suficiente que establezca la férmula de atribucion
de la competencia de las entidades locales a la Diputacién en esta materia, conforme a la conceptuacién de estos
Tribunales como drgano predeterminado por Ley, ni tampoco en el supuesto concreto existe aceptacion expresa,
algo necesario, dado que ambas entidades gozan de autonomia y personalidad juridica independiente, sin que
quepa delegar la competencia como si la Diputacion Provincial fuera una entidad jerdrquicamente dependiente
respecto del Ayuntamiento de Armilla. Es decir, ello seria posible solo en los casos en los que una norma provincial
lo establezca (14.2 LAULA), y en este sentido, cuando dicha norma determine la obligatoriedad y las condiciones
para la resolucion del recurso especial, no siendo este el contenido del Reglamento, pues solo lo recoge una vez
interpuesto el recurso, regulacién que no puede ser considerada aplicable, pues contraria uno de los principios
bdsicos como es el de la predeterminacion legal del érgano encargado de resolver el recurso especial. A ello
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responden los articulos 10 y 11 del Reglamento de los procedimientos especiales de revision de decisiones en
materia contractual, aprobado mediante Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre {(...)

(...) debemos considerar que no concurren ain las circunstancias para poder declarar que la competencia pueda
quedar atribuida al 6rgano propio de la Diputacion por una simple delegacion de competencias (no aceptada) ex
articulo 14.2 de la LAULA.

Por todo ello, y en virtud del Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, la competencia por aplicacion supletoria del
articulo 10.3 corresponderia a este Tribunal (...)".

Asi las cosas, a la vista del documento remitido por el Ayuntamiento sobre “peticion” de asistencia material a la
Diputacién provincial de Granada para que su Organo especializado resuelva el recurso especial en materia de
contratacién y teniendo en cuenta (i) que la resolucidn del recurso especial no constituye un servicio basico
municipal de obligado cumplimiento para el municipio, sino una potestad en los términos ya analizados que
recoge el Decreto 332/2011 vy (ii) que no consta la existencia de un verdadero instrumento juridico perfeccionado
entre ambas Administraciones locales que determine la vigencia de esa pretendida atribucion de competencias,
ello supone que siga surtiendo efectos la regla de subsidiariedad del Decreto autonémico 332/2011 a favor de
este Tribunal.

SEGUNDO. Legitimacion.

La entidad recurrente ostenta legitimacion para la interposicién del recurso, de conformidad con lo estipulado en
el articulo 48 de la LCSP, en su condicién de empresa cuya oferta se encuentra clasificada en segundo lugar
después de la proposicion de la adjudicataria. Por tanto, la eventual estimacion del recurso situaria a aquélla en
condiciones de obtener la adjudicacién del contrato.

TERCERO. Acto recurrible.

Es objeto de recurso la adjudicacidn de un contrato de servicios cuyo valor estimado es superior a 100.000 euros
y ha sido convocado por un ente del sector publico con la condicién de Administracion Publica. Por tanto, el
recurso es procedente de conformidad con lo establecido en el articulo 44 apartados 1 a) y 2 c) de la LCSP.
CUARTO. Plazo de interposicion.

El recurso se ha interpuesto en plazo, de conformidad con lo estipulado en el articulo 50.1 d) de la LCSP.

QUINTO. Fondo del asunto: alegaciones de las partes.

I. Alegaciones de la entidad recurrente

Solicita la anulacién del acto impugnado y funda su pretension en tres motivos:

1) Los pliegos son lex Inter partes o lex contractus, si bien el érgano de contratacion ha infringido lo dispuesto en
el pliego de clausulas administrativas particulares (PCAP) con relacion a las ofertas anormalmente bajas,
procediendo la exclusién de la oferta de OBOLO.
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El cuadro de caracteristicas del contrato que se anexa al PCAP establece, respecto a las ofertas anormalmente
bajas, que “Se considerard una oferta como anormalmente baja cuando la oferta realizada sobre los criterios
cuantificables automdticamente ascienda a un importe superior al beneficio industrial medio del contrato
contemplado en el estudio econémico y que asciende a 5.636,40 euros.

En el caso que la oferta de una Empresa incurra en presuncion de anormalidad, le resultard de aplicacion lo
dispuesto en el art. 149 de la LCSP. Cuando se identifique una proposicion que puede ser considerada
anormalmente baja y se conceda audiencia al licitador que la haya presentado, se solicitard justificacion expresa
sobre los costes laborales que haya tenido en cuenta para elaborar su oferta.”

En el acta de la mesa de contratacidn, de 5 de noviembre de 2024, se recoge que “Visto que OBOLO, S.C.A. de Interés
Social, que ha incurrido en baja temeraria por 38,54 euros, se podria considerar que esa diferencia se produce por los
agjustes de los decimales en los cdlculos realizados y por tanto, no considerar la oferta incursa en presuncion de
anormalidad’.

Por tanto, la mesa reconoce que la oferta de OBOLO incurrié en baja anormal por lo que debié ser excluida vy,
subsidiariamente, habrian de retrotraerse las actuaciones para que se aplique el procedimiento previsto en el
articulo 149 de la LCSP y en el propio PCAP.

2) No se ha motivado la valoracion de las ofertas con arreglo a los criterios sujetos a juicio de valor. Un examen de
la “Memoria Complementaria a la valoracion de los criterios de adjudicacién ponderables mediante juicios de valor”
pone de manifiesto que existe una total falta de motivacion. Se incluye la puntuacidn de cada oferta, pero no hay
una valoracién adecuada que permite conocer y justificar las razones de tal puntuacion. Este proceder rebasa los
limites de la discrecionalidad técnica y ha de conllevar la nulidad del procedimiento, pues no seria posible
efectuar una nueva valoracion de las ofertas cuando ya se conocen y se han valorado las proposiciones con arreglo
a los criterios de evaluacién automatica.

3) Conforme al PCAP, la entidad adjudicataria debia presentar una garantia definitiva ascendente a 47.225,36
euros, si bien consta que OBOLO presenté como garantia definitiva un aval por importe de 11.806,34 euros, inferior
a la cantidad que figura en el pliego y por la que aquella entidad fue requerida por la mesa de contratacion. Ello
debid motivar la exclusion de la adjudicataria.

II. Alegaciones del 6rgano de contratacién

Se opone al recurso interpuesto y tras efectuar unas consideraciones sobre la competencia para su resolucion -
ya abordada en el fundamento de derecho primero de la presente resolucién- y sobre la legitimacion de la
recurrente -que no puede ser atendida al versar sobre el objeto social de dicha entidad, cuestion esta que afecta
a su capacidad y aptitud para licitar pero no a la legitimacién para recurrir una vez que ha sido admitida a la
licitacion y su oferta ha resultado clasificada en segundo lugar-, esgrime los siguientes argumentos:

1) La concurrencia de valores anormales o desproporcionados en una oferta supone una presuncion iuris tantum
de incumplimiento. Asi, una oferta se podria considerar anormalmente baja cuando el precio sea
significativamente divergente al precio medio de mercado, pues ello podria dar lugar a dudas sobre su viabilidad.
No obstante, en el caso de OBOLO, no se le requirié justificacién de viabilidad porque, revisada su oferta y puesta
en relacion con el estudio econémico obrante en el expediente y los maximos de horas establecidos en el pliego
para los criterios de adjudicacion, <<se puede observar que no los superan y que la diferencia de 38,54 euros
podria ser achacable a los ajustes decimales del cdlculo realizado por la tabla>>.
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2) Respecto a la ausencia de motivacion en la valoracion de las ofertas con arreglo a los criterios sujetos a juicio
de valor, sefiala que los pliegos establecen las caracteristicas a cumplir para presentar el proyecto técnico y de
modo muy desagregado los criterios de valoracion de los citados proyectos. El pliego es lo suficientemente claro
al establecer criterios, apartados y subapartados y la puntuacion a obtener. Asimismo, el comité de expertos
afade frases en los distintos subapartados justificando la puntuacién de cada oferta.

Y, por ultimo, solicita que, de estimarse por el Tribunal que la motivacion es insuficiente, se retrotraigan las
actuaciones al momento anterior a la emision del informe técnico, sin anular el procedimiento al amparo del

principio de conservacion de los actos.

3) La adjudicataria es una sociedad cooperativa andaluza y solo viene obligada a constituir la garantia definitiva
por el veinticinco por ciento de su importe, segln sefiala su legislacion respectiva y el propio pliego.

[Il. Alegaciones de la entidad interesada

Se opone al recurso esgrimiendo, en primer lugar, la falta de legitimacion de la recurrente para licitar en el
municipio y por tanto para recurrir. En segundo lugar, sefiala que el procedimiento de adjudicacion se ha
desarrollado con respeto a los principios de igualdad, concurrencia y transparencia, habiendo sido evaluadas las
ofertas con base a criterios preestablecidos en los pliegos.

SEXTO. Fondo del asunto: consideraciones del Tribunal.
Expuestas las alegaciones de las partes, procede su examen.

Ha de abordarse con caracter previo la alegacion de la entidad interesada consistente en la falta de legitimacion
de EDIA para recurrir, como consecuencia de no tenerla para ser parte en el procedimiento de adjudicacion. En
definitiva, la interesada funda esta pretendida ausencia de legitimacion para interponer el recurso especial,
mostrando implicitamente su oposicion a la actuacion del érgano de contratacion en cuya virtud se ha admitido
la capacidad y aptitud de la recurrente para formular oferta en esta licitacion. Ello supone que habria que entrar
a analizar una posible infraccién del poder adjudicador en virtud de un escrito de alegaciones al recurso, lo que
resulta impropio en este procedimiento del recurso especial donde la fase de alegaciones no es cauce adecuado
para denunciar vulneracion de normas o principios por parte del érgano de contratacién como si de un recurso
especial se tratara. Debe, pues, inadmitirse esta alegacién de OBOLO.

Entrando ya en el fondo de la controversia, son tres las cuestiones planteadas en el recurso que examinaremos
siguiendo el mismo orden en que son formuladas por la entidad recurrente.

1) La primera cuestion se centra en la incursién de la oferta adjudicataria en presuncién de valores anormales o
desproporcionados, lo que debié motivar, a juicio de EDIA, la exclusién de la oferta de OBOLO o, cuanto menos,
que deban ahora retrotraerse las actuaciones para que se aplique el procedimiento contradictorio previsto en el
articulo 149 de la LCSP.

En efecto, en el acta de la sesion de la mesa de contratacion celebrada el 5 de noviembre de 2024 se acordd lo
siguiente:

Tribunal Administrativo de Reoursos
Contraciuales de ba Junta de Andalucia




“-PRIMERO: Visto que OBOLO S.C.A. de Interés Social, que ha incurrido en baja temeraria por 38,54 euros, se podria
considerar que esa diferencia se produce por los ajustes de los decimales en los cdlculos realizados y, por tanto, no
considerar la oferta presentada incursa en presuncion de anormalidad.

(...)

.-SEGUNDO: Atendiendo a la clasificacion efectuada, y teniendo en cuenta los criterios de adjudicacion sefialados;
la oferta mds ventajosa es la de OBOLO S.C.A. de Interés Social (...); por tanto, la Mesa de contratacién, con el voto
favorable de la totalidad de los miembros presentes, formula propuesta de adjudicacién del contrato a OBOLO
S.C.A. Dicha propuesta se elevard al Pleno por ser el 6rgano competente para su adjudicacion.

.-TERCERO: Requerir a la empresa OBOLO S.C.A. de Interés Social (...) para que presente justificante de ingreso de
la garantia definitiva por un importe de 47.225,36 € (5% del presupuesto base de licitacion), asi como la siguiente
documentacion (...)”.

Pues bien, la clausula 14 del PCAP establece que “Se considerard una oferta como anormalmente baja cuando la
oferta realizada sobre los criterios cuantificables automdticamente ascienda a un importe superior al beneficio
industrial contemplado en el estudio econémico y que asciende a 12.418,99 euros/afio.

En el caso que la oferta de una Empresa incurra en presuncion de anormalidad, le resultard de aplicacion lo
dispuesto en el art. 149 de la LCSP. Cuando se identifique una proposicion que puede ser considerada
anormalmente baja y se conceda audiencia al licitador que la haya presentado, se solicitard justificacion expresa
sobre los costes laborales que haya tenido en cuenta para elaborar su oferta, justificando expresamente por el
contratista que los costes de personal se han estimado de acuerdo con el Convenio Colectivo vigente para los
trabajadores que han de realizar los trabajos y sus cotizaciones sociales, rechazandose la justificacion que no
acredite adecuadamente tal extremo”.

En el supuesto analizado, la mesa reconoce que la oferta de OBOLO ha incurrido en presuncién de anormalidad
con arreglo a los parametros indicados en el PCAP que acabamos de reproducir, pero en lugar de iniciar el
procedimiento contradictorio previsto en el articulo 149 de la LCSP en los términos recogidos en el propio pliego,
omite el mismo y formula directamente propuesta de adjudicacién a favor de aquella entidad, sin concederle
antes audiencia para que justifique la viabilidad de la oferta, ni requerir al servicio técnico competente para que
emita informe sobre la citada viabilidad.

No es objeto de discusién que la proposicién de OBOLO incurre en presuncién de anormalidad. En este sentido,
el acta de la mesa recoge textualmente que la oferta de esta empresa “ha incurrido en baja temeraria por 38,54
euros”. Lo que sucede es que la mesa, acto seguido, decide no considerar que la oferta de aquella entidad se
halle incursa en anormalidad sobre la base de que “esa diferencia se produce por los ajustes de los decimales en
los cdlculos realizados”.

En definitiva, la mesa parece que subsana de oficio esa incursion en presuncién de anormalidad, omitiendo el
procedimiento legal dirigido a verificar la viabilidad de la oferta que se regula con todo detalle en el articulo 149
de la LCSP;y en su lugar, decide dar por valida la oferta de OBOLO, proponiendo la adjudicacién del contrato a su
favor.

Tal proceder de la mesa incurre en clara infraccion del articulo 149 de la LCSP y del propio PCAP que se remite
expresamente al precepto legal en cuanto al procedimiento contradictorio a seguir antes de aceptar o rechazar
definitivamente las proposiciones incursas en presuncién de anormalidad o desproporcion.
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La mesa no puede obviar el procedimiento legal en base a una consideracidn subjetiva sin el menor sustento
juridico. Procede, en consecuencia, estimar este primer motivo del recurso y si bien no procede acordar la
exclusion de la oferta adjudicataria en los términos solicitados en el recurso, si habria de anularse la
adjudicacion con retroacciéon de las actuaciones a fin de que se tramitare el procedimiento legal dirigido a
determinar si la oferta de OBOLO resulta finalmente viable o no. En cualquier caso, la consecuencia de estimar
este motivo va a depender de la suerte que haya de correr el que vamos a analizar a continuacion.

2) En segundo lugar, EDIA denuncia ausencia de motivacion en la valoracién de las ofertas con arreglo a los
criterios de adjudicacion sujetos a juicio de valor.

Tales criterios se establecen en el cuadro de caracteristicas del contrato del PCAP en los siguientes términos:
“PROYECTO TECNICO.
Supone el 70 % de la puntuacion total. Hasta 70 puntos.

Se establece un limite de 30 pdginas a una cara, letra CALIBRI 12, interlineado 1,5. El incumplimiento del tipo,
tamafio e interlineado tendrd una penalizacién de 1 punto. El proyecto se redactard siguiendo de forma estricta el
indice de criterios a valorar con el orden que se expresa en este apartado. No se valorard la documentacion
adicional ni los proyectos que no se atengan al orden recogido a continuacion.

El Informe de Valoracién se realizard por el personal designado con cualificacién en la materia y que conformardn
el Comité de Expertos con los requisitos establecidos en la legislacion vigente. En concreto, se valorard la
metodologia para el desarrollo y ejecucion del servicio, asi como la adecuacion del mismo al contexto
sociodemogrdfico del municipio siguiendo los siguientes criterios:

I_Memoria sobre la organizacion del servicio que se pretende implantar en el municipio en el que se especificardn

(hasta 36 puntos)

I.1. Aspectos de gestion que incluird: (mdximo 5 pdginas) (Hasta 12 puntos):

- Protocolo de inicio, puesta en marcha, prestacion del servicio, sequimiento, control, evaluacion. Se deberd incluir
el control presencial de los trabajadores, que deberd recogerse de forma diaria (hasta 6 puntos).

- Protocolo de actuacion en caso de ausencia de un auxiliar por razones de enfermedad, vacaciones, huelga, etc.
(hasta 3 puntos).

- Protocolo de actuacion en caso de ausencias de usuarios (hasta 3 puntos).

1.2. Sistema de informacion y coordinacién que incluird: (hasta 12 puntos) (Mdximo 5 pdginas):

- Protocolo y sistemas de informacion y coordinacion interna de la empresa (hasta 4 puntos)

- Protocolo y sistemas de informacién y coordinacion con el usuario (hasta 4 puntos)

- Protocolo y sistemas de informacion y coordinacion con la Administracion (personal técnico de los SSCC) (hasta 4
puntos).

1.3 Aspectos de calidad que incluird (hasta 12 puntos) (mdximo 5 pdginas):

- Protocolo atencion de quejas y reclamaciones. (hasta 4 puntos).

- Protocolo de actuacion en situaciones de riesgo o peligrosidad del personal auxiliar y/o del usuario/a (situaciones
de violencia, situaciones en las que los usuarios estén pasando situaciones en las que se vea comprometida su
integridad fisica y/o moral). (hasta 4 puntos).

- Cadigo de buenas prdcticas a implantar en el marco de la ejecucion del servicio. (hasta 4 puntos).
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II. Aspectos de formacién de personal conforme a la normativa vigente en la materia. Se valorard el calendario
anual de las acciones formativas dirigidas al personal auxiliar...................... (Méximo 5 pdginas. Hasta 14

puntos).

Ill. Estructura organizativa y capacitacion. (Maximo 5 pdginas. Hasta 10 puntos)

Se deberd detallar los medios materiales y técnicos de los que se disponen para la prestacion del servicio. Se
incluird un organigrama para la prestacion del servicio, diferenciando el personal auxiliar de ayuda a domicilio, el
personal coordinador del servicio y otro personal de la entidad vinculado al servicio.

IV. Relaciones Laborales: (Méximo 5 pdginas. Hasta 10 puntos)

Aplicacion del convenio colectivo correspondiente. Se deberdn especificar las medidas de conciliacién de la vida
familiar y laboral vinculadas al objeto del contrato y que afecten a la calidad de su ejecucion, para mejorar el
rendimiento (flexibilidad horaria, posibilidad de jornada continua y cualquier otra adaptacion de duracion
/redistribucion de jornada o medida de conciliacion”.

Al respecto, consta en el expediente de contratacion un documento denominado “MEMORIA COMPLEMENTARIA A
LA VALORACION DE LOS CRITERIOS DE ADJUDICACION PONDERABLES MEDIANTE JUICIOS DE VALOR” En este
documento se valoran las distintas ofertas con arreglo a los criterios sujetos a juicio de valor antes expresados.

A titulo de ejemplo, cabe reproducir la valoracién de la proposicién de OBOLO en tales criterios, cuyo tenor es el
siguiente:

“MEMORIA DE ORGANIZACION: 34 PUNTOS

-GESTION: 10

Protocolo de inicio: habla del Ayuntamiento de Agrén
Protocolo de ausencias de auxiliar: Adecuado
Protocolo de ausencia de usuario/a: Adecuado

-COORDINACION: 12
Adecuado

-CALIDAD. 12
Adecuado

FORMACION DEL PERSONAL: 13 PUNTOS
Adecuada

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Y CAPACITACION: 9 PUNTOS
Adecuada

RELACIONES LABORALES: 9 PUNTOS
Medidas concretas y adicionales de conciliacion”

Asimismo, la proposicion de la recurrente es valorada del modo siguiente:

“MEMORIA DE ORGANIZACION: 32,5 PUNTOS
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-GESTION: 10

Protocolo de inicio: Valoramos asignacion de auxiliar sustituta desde el inicio
Protocolo de ausencias de auxiliar: Adecuado

Protocolo de ausencia de usuario/a: Adecuado

-COORDINACION: 11,5
Una vez pasada la fase de adaptacion no se concreta coordinacion entre auxiliar y coordinadora

-CALIDAD. 11
Valoramos aula de formacion permanente

FORMACION DEL PERSONAL: 10 PUNTOS
No calendariza la formacion presencial.

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Y CAPACITACION: 8 PUNTOS
No determina presencia en Zafarraya del apoyo administrativo ni del resto de personal adscrito a la empresa.

RELACIONES LABORALES: 9 PUNTOS
Valoramos positiva plan de prevencion del absentismo laboral”

A juicio de la recurrente, la valoracion incluye las puntuaciones de las ofertas, pero falta una valoracion
adecuada que permita conocer las razones que han llevado a tal puntuacién. Manifiesta que este proceder
rebasa los limites de la discrecionalidad técnica y determina la nulidad del procedimiento, pues no seria posible
efectuar una nueva valoracion de las ofertas cuando ya se conocen y se han valorado las proposiciones con
arreglo a los criterios de evaluacidén automatica. En cambio, el érgano de contratacion defiende que los criterios
de adjudicacion sujetos a juicio de valor estan redactados de manera desagregada en apartados y subapartados
y que en la valoracién se incluyen frases en los distintos apartados justificando la puntuacion.

Pues bien, en el examen que deba hacerse de esta cuestion ha de partirse de una premisa fundamental y es el
peso atribuido a los criterios sujetos a juicio de valor que, en su conjunto, alcanzan una ponderacién de 70
puntos sobre 30 asignables a los criterios de evaluacion automatica. Tal distribucién de puntos constituye una
excepcion a la regla general de preponderancia de estos ultimos sobre los primeros, conforme al articulo 146.2
de la LCSP que dispone “Cuando se utilicen una pluralidad de criterios de adjudicacion, en su determinacion,
siempre y cuando sea posible, se dard preponderancia a aquellos que hagan referencia a caracteristicas del objeto
del contrato que puedan valorarse mediante cifras o porcentajes obtenidos a través de la mera aplicacion de las
formulas establecidas en los pliegos”.

Es por ello que, en supuestos como el que aqui acontece, tanto la redaccion de los criterios de adjudicacion
sujetos a juicio de valor como la justificacion de su eleccién conforme al articulo 116.4 del texto contractual
deben ser si cabe mas precisas, concretas y rigurosas.

Ciertamente, los pliegos de esta licitacion son ley entre las partes, al no constar su impugnacion y haber sido
aceptados por los licitadores al presentar sus ofertas (articulo 139 de la LCSP), pero ello no es dbice a que
podamos examinar si la configuracion de los criterios sujetos a juicio de valor es adecuada en orden a
determinar si la valoracion realizada puede sustentarse en la exhaustividad de aquellos para suplir posibles
deficiencias de motivacion.
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Al respecto, un examen de los criterios definidos en el PCAP, mas arriba reproducidos, nos permite concluir que
en ellos se establecen aspectos de valoracion con cierto desglose, pero no hay pauta alguna que actle de
parametro indicativo para la posterior asignacién de puntos. Por tanto, con unos criterios como los sefialados, el
comité de expertos- necesario en esta licitacion conforme al articulo 146.2 a) de la LCSP- disponia de un gran
margen de apreciacion para puntuar las proposiciones, pudiendo asignar y distribuir los puntos sin previas
reglas fijadas en los pliegos y bastando su exclusivo parecer técnico expresado en el mismo momento de la
valoracion.

Asi pues, llegado este momento de la licitacion, el comité de expertos debid realizar un especial esfuerzo por
justificar adecuadamente las puntuaciones que otorgaba a las ofertas en los distintos criterios sujetos a juicio de
valor, ya que los pliegos le conferian una amplia libertad para efectuar su tarea evaluadora, pudiendo conferir
hasta 10 y 14 puntos sin tener que atenerse a una previa pauta o regla de ponderacion conforme a los pliegos.

En cambio, no es esto lo que ha sucedido y asi se extrae de la valoracidn del citado comité anteriormente
reproducida a titulo de ejemplo. Se comprueba cémo se asignan directamente hasta 10, 12 y 14 puntos sin la
mas minima justificacién o motivacion o con una frase tan breve que no permite llegar a conocer por qué se da
esa puntuacion y no otra en una horquilla tan amplia de puntos. E incluso en algunos casos, apreciamos que el
comité de expertos puntia las ofertas con la sola indicacion de que son adecuadas, sin que se sepa que es
adecuado para el comité de valoracion.

Todas estas consideraciones permiten dar la razdn a la recurrente en cuanto a la ausencia de motivacion de las
proposiciones con arreglo a los criterios sujetos a juicio de valor que conlleva la anulacién de la adjudicacién y
de toda la licitacidon (véanse las Resoluciones de este Tribunal 300/2016 y 175/2017; asi como las Resoluciones
753/2024 del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales y 68/2018, de 7 de marzo, del Tribunal
Administrativo de Contratacién Publica de la Comunidad de Madrid, entre otras).

Esta anulacién de la adjudicacidn y de todo el proceso de licitacion obedece a que no resulta posible una nueva
valoracidén de las proposiciones, cuando ya han sido evaluadas las mismas con arreglo a los criterios de
adjudicacion sometidos a férmulas o automaticos; y ello, por cuanto ser veria seriamente comprometida la
imparcialidad y objetividad en la nueva valoracion. Ademas, esta ausencia total de motivacién en algunos de los
criterios -fundamentalmente en los valorados con el término de “adecuado” sin mayor explicacion- resultaria
insubsanable en la misma licitacion porque, de admitirse, se estaria construyendo ex novo un juicio técnico
partiendo de unas puntuaciones ya existentes, cuando debe ser justo al contrario, es decir, la puntuacién de una
oferta debe ser siempre el resultado de la previa exteriorizacién de su valoracién con arreglo a los criterios de
adjudicacion.

Si se admitiera una motivacién posterior, aun sin cambiar la puntuacion, el érgano evaluador tendria libertad
absoluta para aducir cuanto estimare oportuno en justificacion de los puntos asignados, incluso podria esgrimir
—una vez que ya conoce el resultado final de puntos de todas las proposiciones— argumentos que para nada
tuvo en cuenta en su primera valoracién. Ello produciria una quiebra de principios basicos de la contratacién
como el de igualdad de trato y transparencia, con merma grave de las garantias de objetividad e imparcialidad
que deben presidir el procedimiento de seleccion de las ofertas

Procede, pues, estimar el motivo con las consecuencias que se determinaran al final del presente fundamento de
derecho.
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Por tltimo, la recurrente esgrime que OBOLO ha constituido garantia definitiva por importe inferior a la cantidad
que figura en el pliego y debid ser excluida. Tal alegato no puede prosperar porque la clausula 16 del PCAP
establece que, tratdndose de sociedades cooperativas andaluzas como es el caso de OBOLO, la garantia definitiva
serd por un importe equivalente al 25% de la que debiera prestarse. Esta clausula no consta que haya sido
impugnada, constituyendo ley entre las partes.

El PCAP establece en el cuadro de caracteristicas particulares que la garantia definitiva es del “5% del
presupuesto base de licitacion (excluido el IVA): 47.225,36 euros’. El 25% de esta cantidad es 11.806,34 euros, que
es el importe por el que la constituyd la entidad adjudicataria la garantia definitiva.

Siendo esta actuacion de la adjudicataria conforme con la prevision del PCAP, el motivo debe desestimarse.

Con base en las consideraciones realizadas, el recurso debe ser parcialmente estimado. Asimismo, la estimacion
del segundo motivo del recurso conlleva la anulacién de la adjudicacién y de todo el procedimiento de
adjudicacion conforme a lo ya argumentado en el cuerpo de la presente resolucion.

Por lo expuesto, vistos los preceptos legales de aplicacion, este Tribunal
ACUERDA

PRIMERO. Estimar parcialmente el recurso especial en materia de contratacién interpuesto por la entidad
denominada EMPRESA DE DIVERSIFICACION INTEGRAL DEL ANDEVALO, S.L.U. (en adelante, EDIA) contra el
acuerdo del 6rgano de contratacion, de 17 de enero de 2025, por el que se adjudica el contrato denominado
“Servicio de Ayuda a Domicilio”, promovido por el Ayuntamiento de Zafarraya (Granada) (Expte1009/2024); y en
consecuencia, anular el acto impugnado y el procedimiento de adjudicacién conforme a lo argumentado en el
fundamento de derecho sexto de la presente resolucién.

SEGUNDO. Acordar, de conformidad con lo estipulado en el articulo 57.3 de la LCSP, el levantamiento de la
suspension automatica del procedimiento de adjudicacion.

TERCERO. De conformidad con lo establecido en el articulo 57.4 de la LCSP, el érgano de contratacién debera dar
conocimiento a este Tribunal de las actuaciones adoptadas para dar cumplimiento a la presente resolucion.

NOTIFIQUESE la presente resolucién a las partes interesadas en el procedimiento.

Esta resolucidn es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabra la interposicién de recurso
contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, en el plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente a la recepciéon de su notificacion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1 letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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