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Tribunal Administrativo de Contratacion Publica
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Recurso n°® 12/2019

Resolucion n° 20/2019

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACION
PUBLICA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA

En Santiago de Compostela, a 28 de enero de 2019.

VISTO el recurso especial en materia de contratacién interpuesto por D. X.A.G.
actuando en nombre y representaciéon de ATLANTIC PONTE 2000, S.L.U. contra los
pliegos de la licitacion del servicio de atencion al alumnado en régimen de
internamiento y otros servicios auxiliares a prestar en el edificio residencia del Centro
Superior de Hosteleria de Galicia, expediente 2018-113, licitado por la Agencia
Turismo de Galicia, este Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la
Comunidad Auténoma de Galicia (TACGal, en adelante) en sesion celebrada en el dia
de la fecha, adoptd, por unanimidad, la siguiente Resolucion:

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- Por la Agencia Turismo de Galicia se convoco la licitacion del contrato
del servicio de atencion al alumnado en régimen de internamiento y otros servicios
auxiliares a prestar en el edificio residencia del Centro Superior de Hosteleria de
Galicia, con un valor estimado declarado de 131.632,12 euros.

Tal licitacion fue objeto de publicacion en la Plataforma de Contratos Publicos de
Galicia el 19.12.2018.

Segundo.- El expediente de la licitacion recoge que la misma estuvo sometida a
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico (LCSP, en adelante).

Tercero.- El recurrente impugna los pliegos de la licitacién por vulneracion en la
fijacion del presupuesto de la licitacion de lo previsto en los articulos 100, 101 y 102 de
la LCSP.
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Cuarto.- El dia 11.01.2019 ATLANTIC PONTE 2000 S.L.U. interpuso recurso
especial en materia de contratacién, a través del formulario telematico existente a tal
fin en la sede electronica de la Xunta de Galicia, con enlaces hacia esta en la web de
este Tribunal.

Quinto.- En la misma fecha se reclam6 a la Agencia Turismo de Galicia el
expediente y el informe al que se refiere el articulo 56.2 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de contratos del sector publico (en adelante, LCSP). El expediente fue
recibido en este Tribunal el dia 17.01.2019 y el informe el dia 21.01.2019.

Sexto.- Se trasladd el recurso a los interesados con fecha 17.01.2019, sin que
se recibieran alegaciones.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- Al amparo del articulo 35 bis. 5 de la Ley 14/2013, de 26 de diciembre,
de racionalizacién del sector publico autondmico, corresponde a este Tribunal la
competencia para resolver este recurso.

Segundo.- El presente recurso se tramité conforme a los articulos 44 a 60 de la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico, y, en lo que fuera de
aplicacion, por el 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.

Tercero.- La recurrente esta legitimada para interponer el presente recurso
aunque no tenga la condicién de licitadora, pues precisamente las bases de la
convocatoria le provocan a su entender un perjuicio que pretende remediar con la
interposicidon del recurso y la obtencion de una resolucion favorable. En este sentido,
las prestaciones del contrato al que se refiere esta impugnacién estan incluidas en el
ambito de su actividad empresarial.

Cuarto.- En virtud de las fechas sefaladas con anterioridad, el recurso fue
interpuesto dentro del plazo legal.

Quinto.- Impugnandose los pliegos de la licitacion de un contrato de servicios
con un valor estimado superior a 100.000 euros, el recurso es admisible en esos
aspectos.
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Sexto.- El recurrente alega la vulneracion de lo dispuesto en los articulos 100 y
siguientes de la LCSP por entender que el precio maximo fijado en la licitacion
determina que esta sea antiecondmica. Sefala que aplicando el importe del salario
minimo interprofesional para el afio 2019 el salario bruto por hora de un trabajador ya
es superior al precio maximo por hora fijado en la licitacion, por lo que entiende que no
se tuvieron en cuenta los costes laborales en la determinacion del presupuesto.

Ademas, impugna que los pliegos no desglosan los costes salariales en
contradiccion con lo previsto en el articulo 100.2 de la LCSP.

Séptimo.- El 6érgano de contratacién se opone al texto del recurso, indicando
que dio cumplimiento a lo exigido en el articulo 100.2 de la LCSP, pues existe en los
pliegos un desglose de los costes del contrato. Sefala igualmente que el presupuesto
se realizd en atencién a la experiencia de la Agencia Turismo de Galicia y que se fijé
con anterioridad a la aprobacion del salario minimo interprofesional para el afio 2019.

Ademas, alega la discrecionalidad técnica del 6rgano de contratacion en este
ambito.

Octavo.- El recurso se fundamenta en la incorrecta estimacién del presupuesto
de la licitacion, pues el mismo, a juicio del recurrente, determina que la prestacion
contractual sea econdmicamente inviable y no tuvo en cuenta los costes salariales de
los trabajadores, ademas de que dicho presupuesto no aparece desglosado en el
PCAP conforme exige el articulo 100 de la LCSP.

A este respecto, la regulacion legal de los distintos importes econdémicos
relevantes en una licitacion aparece recogida en los articulos 100 a 102 de la LCSP.

El articulo 100 de la LCSP indica respecto al presupuesto base de la licitacion:

“1. A los efectos de esta ley, por presupuesto base de licitaciéon se entenderé el
limite méximo de gasto que, en virtud del contrato, puede comprometer el 6rgano de
contratacion, incluido el impuesto sobre el valor afadido, salvo disposicion en
contrario.

2. En el momento de elaborarlo, los 6rganos de contratacion cuidaran de que el
presupuesto base de licitacion sea adecuado a los precios del mercado. A tal efecto,
el presupuesto base de licitacion se desglosara y en el pliego de clausulas
administrativas particulares o documento regulador de la licitacion se indicaran los
costes directos e indirectos y ofros eventuales gastos -calculados para su
determinacién. En los contratos en que el coste de los salarios de las personas
empleadas para su ejecucion forme parte del precio total del contrato, el presupuesto
base de licitacion indicara, de forma desglosada y con desglose de género y
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categoria profesional, los costes salariales estimados a partir del convenio laboral de
referencia.”

Y el articulo 101 de la LCSP se refiere al valor estimado en los siguientes
términos:

“2. En el calculo del valor estimado se deberan tener en cuenta, como minimo,
ademas de los costes derivados de la aplicacion de las normativas laborales vigentes,
otros costes que deriven de la ejecucion material de los servicios, los gastos
generales de estructura y el beneficio industrial. Asimismo, se deberan tener en
cuenta: a) Cualquier forma de opcién eventual y las eventuales prérrogas del
contrato. b) Cuando se haya previsto abonar primas o efectuar pagos a los
candidatos o licitadores, la cuantia de los mismos. ¢) En caso de que, de conformidad
con el dispuesto en el articulo 204, se haya previsto en el pliego de clausulas
administrativas particulares o en el anuncio de licitacion a posibilidad de que el
contrato sea modificado, se considerara valor estimado del contrato el importe
maximo que este pueda alcanzar, teniendo en cuenta la totalidad de Ilas
modificaciones al alza previstas. En los contratos de servicios y de concesion de
servicios en que sea relevante a mano de obra, en la aplicacion de la normativa
laboral vigente a que se refiere el parrafo anterior se tendran especialmente en
cuenta los costes laborales derivados de los convenios colectivos sectoriales de
aplicacion. {(...)

10. En los contratos de suministro o de servicios que tengan un caracter de
periodicidad, o de contratos que se deban renovar en un periodo de tiempo
determinado, se tomara como base para el calculo del valor estimado del contrato
alguna de las siguientes cantidades: a) El valor real total de los contratos sucesivos
similares adjudicados durante el ejercicio precedente o durante los doce meses
previos, ajustado, cuando sea posible, en funcion de los cambios de cantidad o valor
previstos para los doce meses posteriores al contrato inicial. b) El valor estimado total
de los contratos sucesivos adjudicados durante los doce meses siguientes a la
primera entrega o en el transcurso del ejercicio, si este es superior a doce meses.”

Con relacion a la determinacion del precio el articulo 102.3 de la LCSP,
establece que:

thCIB

“Los 6rganos de contratacion cuidaran de que el precio sea adecuado para el
efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacién de su importe,
atendiendo al precio general de mercado, en el momento de fijar el presupuesto base
de licitacién y la aplicacion, de ser el caso, de las normas sobre ofertas con valores
anormales o desproporcionados.
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En aquellos servicios en que el coste econémico principal sean los costes
laborales, deberan considerarse los términos econémicos de los convenios colectivos
sectoriales, nacionales, autondémicos y provinciales aplicables en el lugar de
prestacion de los servicios.”

Este TACGal ya se pronuncié en diversas Resoluciones al respecto de la
trascendencia del calculo del presupuesto del contrato a realizar por el érgano de
contratacion y su necesario reflejo en el PCAP (asi, Resoluciones 46/2018, 10/2019,
14/2019 y 15/2019). En la 46/2018 ya advertiamos que:

“Cabe indicar, por lo tanto, que la fijacién de los distintos elementos que hacen
referencia al valor del contrato es una funcién esencial del érgano de contratacion,
con el fin de obtener “una eficiente utilizacién de los fondos” publicos (art. 1 LCSP) y
permitir asi una correcta ejecucion contractual.”

El deber de desglosar en los documentos de la licitacién el presupuesto de la
misma es una exigencia expresamente recogida en el articulo 100 de la LCSP y, como
tal, debe ser cumplida. En este sentido, ya debemos destacar que no consta en el
expediente de esta licitacion desglose del presupuesto del contrato en los términos
exigidos por ese articulo 100 LCSP. La clausula A.2 del cuadro de caracteristicas del
PCAP unicamente recoge una division del presupuesto de la licitacion por meses,
sefalando los dias y horas de cada mes, y multiplicando el precio hora de la licitacion
por esas horas mensuales para alcanzar asi el presupuesto global mensual v,
consecuentemente, el presupuesto total de la licitacion, lo que no cumple con las
exigencias establecidas por la LCSP.

Recordemos que el articulo 100.2 establece con claridad los términos en los que
se debe hacer constar ese obligado desglose de costes, exigiendo que “se indicaran
los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para su
determinaciéon”. Y para los casos, como el presente en el que se incluyan gastos
salariales, especifica que ademas “el presupuesto base de licitacion indicara, de forma
desglosada y con desglose de género y categoria profesional, los costes salariales
estimados a partir del convenio laboral de referencia’.

Debemos destacar que en este aspecto la nueva regulacion prevista en la LCSP
supone una diferencia sustancial respecto al régimen juridico anterior, estableciendo
una exigencia expresa de desglose del presupuesto y de indicacion de los costes
salariales, como muestra de la relevancia que la propia ley le otorga a las cuestiones
de indole laboral. Asi lo expresa, por ejemplo, el Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales (TACRC) en su Resolucion 632/2018, en la que expresamente
modifica su anterior doctrina al respecto tras la entrada en vigor de la LCSP, y refiere
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que “es evidente que se produce una mayor vinculacién de la contratacién publica a la
normativa laboral. Vinculacion que cobra un mayor protagonismo cuando se trate de
contratos, como los de servicios, donde los costes de personal pueden suponer la
partida principal del gasto en el presupuesto base de licitacion”. Lo que le lleva a
sefalar que esa intensidad ‘tiene su reflejo en la obligacién de indicar los costes
salariales estimados a partir de la normativa laboral de referencia en los Pliegos
(articulo 100.2 LCSP), su consideracion expresa en el calculo del valor estimado del
contrato (articulo 101.2 LCSP), y para la fijacion del precio (articulo 102.3 LCSP)”.

Y en ese sentido concluye indicando que “se ha de concluir que existe una
mayor vinculacion, intensidad y deber cuidado por el respeto a la normativa laboral,
del que se deriva para el 6érgano de contratacion un deber de vigilancia que antes no
existia. Por tanto, los costes salariales derivados de los convenios colectivos ya no se
limitan a ser una de las posibles fuentes del conocimiento para determinar el precio de
mercado del contrato, sino que, demas, tienen fuerza vinculante, y su respeto debe
quedar totalmente garantizado”.

Asi, la inexistencia en los pliegos de la licitacién de cualquier informacion al
respecto determina ya, de por si, la necesidad de estimacion del recurso presentado.
El deber fijado por el articulo 100 de la LCSP es claro y expreso, y tiene una incidencia
fundamental en la configuracién de las ofertas por los licitadores y, en consecuencia,
en los principios rectores de la contratacion publica (asi lo sefialamos en la Resolucion
10/2019).

Como senala el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Andalucia
en su Resolucién 271/2018 (con cita en el mismo sentido de su Resolucion 233/2018):

“Pues bien, aun cuando el 6érgano de contrataciéon manifiesta que se desglosan
los costes salariales, dicha afirmaciéon no es del todo cierta pues en los pliegos se
determina el coste salarial global pero no de forma desglosada y con desagregacion
de genero y categoria profesional.

En definitiva, el problema se centra en la existencia de un desajuste del
presupuesto base de licitacion y, consecuentemente, del valor estimado del contrato
que no se encuentran correctamente configurados conforme a lo anteriormente
expuesto. Con ello se vulnera lo dispuesto en los articulos 100.2 de la LCSP, asi
como lo establecido en la clausula 3 del PCAP, y se contraviene el principio de
transparencia con grave perjuicio para las entidades licitadoras tanto en el momento
de preparar y presentar sus ofertas, al no disponer de informacién necesaria para su
adecuada formulacioén, como durante la ejecucién del contrato, pues puede dar lugar
a una inadecuada prestacion del servicio que derive en la resolucion del contrato”.
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Y el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales en su Resolucion
632/2018 anteriormente citada establece:

“El incumplimiento del articulo 100.2 de la LCSP supone la omision de unos
datos cuyo conocimiento es trascendental para la adjudicacion y ejecucién del
contrato, pues sirve para justificar un correcto calculo del valor estimado, y garantizar
que la fijacion del precio es ajustada a Derecho.”

Y en el mismo sentido el propio TACRC en su Resolucién 861/2018:

“la literalidad de los preceptos transcritos es clara, cuando impone que sea en
el pliego de clausulas administrativas particulares o en el documento regulador de la
licitacién, donde se desglosen los costes directos e indirectos y otros eventuales
gastos calculados para su determinacion y los costes salariales estimados de forma
desglosada y con desagregacion de sexos.

El PCAP publicado recoge sélo el precio de la hora ordinaria y de la
extraordinaria, pero no especifica para qué categoria laboral se fija dicha retribucion.
Tampoco determina la cuantificacion de los costes indirectos, ni de otros eventuales
gastos que pudiera implicar la ejecucion del contrato.(...)

La consecuencia de la vulneracion del Art. 100.2 LCSP debe ser la misma que
en el supuesto resuelfo por la Resoluciéon 632/2018 antes citada, esto es, la nulidad
de los pliegos”.

Igualmente, el hecho de que no exista en el expediente de la licitacién remitido a
este Tribunal ninguna justificacion del presupuesto de la licitacion impide también a
este TACGal poder estimarlo como correcto, al resultar desconocidos los parametros
que sirvieron de base para su calculo y no constar que se ajuste a los precios de
mercado ni que se tuvieran especialmente en cuenta los costes laborales, como
exigen los articulos anteriormente transcritos.

Por su parte, aun de no existir convenio colectivo aplicable al personal previsto
en esta licitacién, no se desvirtua lo hasta aqui sefialado. El 6rgano de contratacion
debi6 estimar los costes salariales a partir del importe del salario minimo
interprofesional aplicable o del que corresponda en su caso, y teniendo en cuenta el
personal necesario en funcién de la jornada y resto de condiciones laborales, para
calcular a partir de eso el presupuesto de la licitacion. Y el resultado de ese calculo,
con el desglose exigido en el articulo 100.2, debié hacerse constar en los pliegos de la
licitacion.

No fue asi en el caso, donde la Unica indicacién existente en el expediente al
respecto es la de que “el calculo del presupuesto base de licitacion del contrato se
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realizé en base a la experiencia de la Agencia Turismo de Galicia en la contratacion de
este tipo de servicios y considerando un promedio de los precios de mercado en el
momento vigente”, sin ningun tipo de concrecion al respecto, ni el desglose y demas
parametros exigidos, ahora, en la LCSP.

Como sefalamos en esa Resolucion 46/2018:

“El 6rgano de contratacion, por lo tanto, conforme a la regulacién prevista en la
LCSP, debi6 fijar las condiciones econdmicas de la licitacion teniendo en cuenta el
objeto del contrato y fundamentalmente, las definiciones de las funciones a realizar
que vienen especificadas en la clausula 2 del PPT y, en base a ellas y a la vista de lo
establecido en el convenio colectivo de aplicacion, fijar la categoria y el personal
necesario para llevar a efecto el contrato, y calcular entonces el presupuesto y el
valor estimado, sin que quepa partir de un mero automatismo del que derivaba de la
previa prestacion de este servicio, sin perjuicio de los datos de interés que ese
precedente pueda aportar.”

Este Tribunal reconoce, como indica el érgano de contratacion, que la fijacién del
presupuesto de la licitacién estd dotada de discrecionalidad técnica, pues se presume
que el érgano de contratacion es el mejor conocedor de las caracteristicas del contrato
y quien elabor6é un analisis de los precios de mercado y de las condiciones de la
licitacion en el interés de una correcta ejecucion de la prestacion contractual. Pero
precisamente la inexistencia de ese analisis en el expediente de la licitacion, segun los
parametros y apartados citados en la LCSP, impide que se pueda entender como
correcta la actuacion del érgano de contratacion.

En conclusién, procede estimar el recurso presentado anulando el pliego de
cldusulas administrativas particulares en lo que se refiere al presupuesto y valor
estimado de la licitacidn, disponiendo la retroaccién del procedimiento de contratacion
al punto anterior a su aprobacion.

Por todo lo anterior, vistos los preceptos legales de aplicacion, este Tribunal, en
sesion celebrada en el dia de la fecha, RESUELVE:

1. Estimar el recurso interpuesto por ATLANTIC PONTE 2000 S.L.U. contra los
pliegos de la licitacion del servicio de atencion al alumnado en régimen de
internamiento y otros servicios auxiliares a prestar en el edificio residencia del Centro
Superior de Hosteleria de Galicia, expediente 2018-113, licitado por la Agencia
Turismo de Galicia.
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2. Al amparo del articulo 57.4 LCSP, el 6rgano de contratacion debera dar
conocimiento a este Tribunal de las actuaciones adoptadas para dar cumplimiento a
esta resolucion.

Esta resolucion, directamente ejecutiva en sus propios términos, es definitiva en
la via administrativa y contra la misma cabe interponer recurso ante la Sala de lo
contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, en el plazo de
dos meses, a contar desde el dia siguiente a la notificacion de esta resolucion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1.k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
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