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Seccién Segunda

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA
Sevilla, 6 de mayo de 2024.

VISTO el recurso especial en materia de contratacién interpuesto por la ASOCIACION DE EMPRESAS DE SERVI-
CIOS PARA LA DEPENDENCIA (AESTE) contra los pliegos del contrato denominado «Contratacién de la
prestacion del Servicio de Ayuda a Domicilio del Patronato de Municipal de Bienestar Social del llustrisimo
Ayuntamiento de Cabra, sujeto a regulacion armonizada, procedimiento abierto, varios criterios de
adjudicacioén» con nimero de expediente 2023/1525, promovido por el Consejo de Administracion del Patronato
Municipal de Bienestar Social del Ayuntamiento de Cabra (Cérdoba), este Tribunal, en sesion celebrada el dia de
la fecha, ha dictado la siguiente

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. El 5 de abril de 2024 se publicd, en el perfil de contratante de la plataforma de contratacién del Sector
Publico el anuncio de licitacién, por procedimiento abierto y tramitacion ordinaria, del contrato de servicios
indicado en el encabezamiento de esta resolucidn. El valor estimado del contrato asciende al importe de
25.550.470,31 EUR.

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

SEGUNDO. El 26 de abril de 2024, la asociacion recurrente presento ante el registro del Tribunal recurso especial
en materia de contratacion contra los pliegos.

El 29 de abril, siguiente dia habil, la Secretaria del Tribunal remiti6 el referido escrito de recurso al érgano de
contratacion a fin de requerirle el expediente administrativo, el informe al recurso especial y el resto de
documentacion necesaria para la resolucion de este. Dicha documentacidn tuvo entrada en este Tribunal el 30
de abril de 2024.

El 30 de abril de 2024 se publica en el perfil de contratante de la Plataforma de contratacién del Sector Publico el
acta de la sesion de fecha 29 de abril de 2024 del Consejo de Administracion del Patronato Municipal de Bienestar
Social en el que se acuerda el allanamiento ante el recurso especial segun refleja aquella. Asimismo, consta pu-
blicada en la misma fecha una rectificacion del anuncio de licitacion indicando como plazo de presentacion de
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ofertas el 1 de mayo de 2024, a las 00.00 horas como consecuencia de la suspension del procedimiento indebida-
mente acordada por el érgano de contratacion.

Mediante Resolucion de medida cautelar 56/2024 de 3 de mayo de 2024 este Tribunal procedid a suspender el
procedimiento de contratacion advirtiendo que el érgano de contratacion se habia arrogado la facultad atribui-
da por el articulo 49 de la LCSP al 6rgano competente para la resolucidn del recurso especial para la adopcion de
las medidas cautelares.

Posteriormente se solicité del 6rgano de contratacidn la remision del listado de licitadores a fecha 1 de mayo de
2024 conforme a la rectificacion del anuncio de licitacién a que se ha hecho antes referencia, asi como se reiterd
la peticion del informe sobre el fondo del asunto, habiéndose recibido la respuesta a la fecha del dictado de la
presente resolucién.

Se ha constatado que no se ha presentado ninguna oferta a la fecha de la resolucién de la medida cautelar por lo
que no ha sido necesario dar tramite de alegaciones al recurso interpuesto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Competencia.

Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46 de la LCSP y en el De-
creto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la
Junta de Andalucia, en la redaccién dada por el articulo 77 del Decreto ley 3/2024, de 16 de febrero, por el que se
adoptan medidas de simplificacion y racionalizacién administrativa para la mejora de las relaciones de los ciuda-
danos con la Administracion de Justicia y el impulso de la actividad econdmica en Andalucia (BOJA num. 34 de
16/02/2024), toda vez que el acto impugnado ha sido adoptado en el procedimiento de adjudicacién de un con-
trato promovido por un poder adjudicador dependiente del Ayuntamiento de Cabra (Cérdoba) que no ha mani-
festado que disponga de érgano propio para la resolucion del recurso, ni por si, ni a través de la Diputacién Pro -
vincial, habiendo remitido a este Tribunal toda la documentacién necesaria para su resolucion.

SEGUNDO. Legitimacion.

Con caracter previo al estudio de los restantes motivos de admisidn, procede abordar la legitimacion de la
asociacion empresarial recurrente para la interposicion del presente recurso especial.

Al respecto, el articulo 48 de la LCSP establece que «Podrd interponer el recurso especial en materia de
contratacion cualquier persona fisica o juridica cuyos derechos o intereses legitimos, individuales o colectivos, se
hayan visto perjudicados o puedan resultar afectados, de manera directa o indirecta, por las decisiones objeto del
recurso. Estardn también legitimadas para interponer este recurso (...). En todo caso se entenderd legitimada la
organizacion empresarial sectorial representativa de los intereses afectados».

Sobre la legitimacion activa de las asociaciones, ya ha tenido ocasién de pronunciarse este Tribunal en
numerosas ocasiones, valga por todas la Resolucién 143/2016, de 17 de junio, la 214/2017, de 23 de octubre, la
233/2018, de 2 de agosto y la 93/2023, de 15 de febrero, en las que se pone de relieve la abundante doctrina del
Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo existente al respecto y que debe entenderse igualmente aplicable
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en el ambito del procedimiento del recurso especial en materia de contratacidon, pues la clave comin en todos
los casos esta en el concepto de interés legitimo.

A priori, se ha de indicar que el estudio de la legitimacion pasa por analizar el acto impugnado y su incidencia
sobre los intereses colectivos defendidos por la asociacion recurrente. Ello obliga a conocer cuales son los
motivos que sustentan el recurso interpuesto.

El escrito de recurso se interpone contra los pliegos por entender la asociacion recurrente, entre otros motivos,
que aquellos establecen unos criterios de adjudicacion mediante la aplicacién de férmulas que vulneran los
principios de igualdad de trato y de libre acceso.

Conforme al articulo 5 de sus estatutos la asociacion recurrente tiene, entre sus fines, “Defender y manifestar los
intereses de los asociados ante todas las instancias, ya sean representativas, de gestion o de decision, en los planos
socioeconomicos, culturales o politicos del Estado; en particular, AESTE podrd representar a sus asociados o parte
de los mismos, previo acuerdo y/o asuncion del mismo por los interesados, ante cualquier orden jurisdiccional para
la defensa de los derechos e intereses legitimos de todos o parte de los mismos”.

A la vista de lo expuesto, queda justificado el interés legitimo que ostenta la asociacion recurrente para la
interposicion del recurso contra los pliegos, en el ejercicio de la representacion y defensa de sus asociados, pues
la eventual estimacion de los motivos de aquel redundard en beneficio de estos. Debe, pues, reconocerse
legitimacidn a AESTE al amparo de lo previsto en el articulo 48 de la LCSP.

TERCERO. Acto recurrible.

El recurso se interpone contra los pliegos que rigen un contrato de servicios cuyo valor estimado es superior a
cien mil euros y ha sido convocado por un ente del sector publico con el caracter de Administracion Publica. El
mismo resulta, pues, procedente al amparo de lo previsto en el articulo 44 apartados 1 a) y 2 a) de la LCSP.

CUARTO. Plazo de interposicion.

De conformidad con lo estipulado en el articulo 50.1 apartado b) de la LCSP, el recurso especial presentado se ha
formalizado dentro del plazo legal.

QUINTO. Fondo del recurso: alegaciones de las partes.

1. Alegaciones de la asociacidn recurrente.

Solicita de este Tribunal que “(...) previa la tramitacién correspondiente, lo resuelva en sentido estimatorio, retro-
trayendo asi mismo, el procedimiento, al momento anterior a la aprobacion de los pliegos, con la intencion de que
se contemplen criterios de acceso a la convocatoria conformes a Derecho, y que permitan la libre participacion
para cualquier empresa que redna los requisitos para la prestacion del Servicio que se requiere, (...)”

Lo fundamenta en los siguientes motivos de impugnacion:

Primero. - Impugnacién de la cldusula 15 del pliego de cldusulas administrativas particulares (PCAP) en lo relativo

a los criterios de adjudicacién mediante la aplicacidén de férmulas.
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Cuestiona que el criterio de adjudicacion consistente en “Bolsa de horas de Servicio de Ayuda a Domicilio” adolece
de falta de transparencia tanto en su finalidad como en la vinculacidn al objeto del contrato, asi como en la
formula de puntuacidon que debe ser previamente conocida por los licitadores, no siendo suficiente la simple
determinacién de la puntuacién a otorgar, sino que es necesario que los coeficientes de ponderacién se
establezcan de forma clara en los pliegos.

Afirma que, en el resto de los criterios que se regulan en el mismo apartado, si se hace referencia a unos maximos
valorables, o, al menos, a una horquilla de puntuacidn, en funcién de las cantidades que son ofrecidas, lo que
permite a los licitadores manejar valores aproximados.

Sostiene que la ponderacion de la puntuacion no es una cuestion que pueda ser decidida por la posterior valora-
cidn, sino que debe ser publicada y conocida con caracter previo por los licitadores, para que puedan presentar
la mejor oferta posible, sabiendo cuales son los parametros en los que su oferta debe moverse. Al respecto invo -
ca la Sentencia de 14 de febrero de 2011 del Tribunal Superior de Justicia de Madrid; diversas resoluciones de los
Tribunales de contratacidn, en concreto, el Acuerdo 8/2012, del Tribunal Administrativo de Contratos Plblicos
de Aragdn, asi como la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea de 24 de noviembre de 2008 que
define como requisito esencial la previa concrecion de todos los criterios de valoracion, en la medida que el prin -
cipio de igualdad de trato se opone a que en un procedimiento de adjudicacion la entidad adjudicadora fije a
posteriori coeficientes de ponderacion y subcriterios relativos a los criterios de adjudicacién establecidos en el
pliego de condiciones o en el anuncio de licitacién.

Invoca, asimismo, los articulos 142 y 145.5 de la LCSP y alega que el criterio controvertido —que, a su juicio, es
una mejora tipificada dentro de los criterios objetivos- debiera quedar perfectamente acotado y acompafiado de

un criterio numérico para no generar inseguridad juridica.

Segundo. - Impugnacién de la cldusula 6 del PCAP relativa a la revisién de precios.

Esgrime que la clausula relativa a la revisién de precios no es conforme a derecho ya que no es potestad del
érgano de contratacion la introduccién de limitaciones en la medida que el servicio de ayuda a domicilio es un
servicio integrado dentro de un sistema publico de servicios sociales, en el que los precios estan regulados
previamente a través de la Orden de 27 de julio de 2023 en la que se establece que el coste/ hora maximo del
servicio de ayuda a domicilio podra ser objeto de revisidn por la persona titular de la Direccion Gerencia de la
Agencia de Servicios Sociales y Dependencia.

Alega que, con fundamento en la citada Orden se ha procedido a la actualizacién del precio del coste/hora del
servicio de ayuda a domicilio que ha quedado establecido, tras la ultima modificacion, en 15,45, por lo que se
trata de una norma de derecho positivo e indudable caracter imperativo que regula el precio de un servicio
esencial en la que se expresa claramente que debera trasponerse a los convenios firmados entre los
Ayuntamientos y la Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia.

Considera que el 6rgano de contratacion no puede contravenir lo dispuesto en la Orden, actuando de manera
independiente y estableciendo que los precios no seran revisados hasta que hayan transcurrido dos afios y al
menos se haya ejecutado el 20% ya que los precios se deberan actualizar sin condicion alguna cuando lo haga la
Junta de Andalucia. Aporta informe de la Comisién Consultiva de Contratacidn Publica de la Junta de Andalucia.

2. Alegaciones del 6rgano de contratacién.
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El 6rgano de contratacidn no remite el informe a que se refiere el articulo 56. 2 de la LCSP, sino que se limita a
incorporar en el expediente administrativo la propuesta de allanamiento al recurso especial firmada por el
Alcalde Presidente del Patronato Municipal de Bienestar Social y que eleva al Consejo de Administracion, asi
como el acta de la sesion de esta Ultima en la que se adopta el acuerdo de allanamiento y que se proceda a dejar
en suspenso el procedimiento de licitacidn hasta que este Tribunal lo resuelva.

En ambos casos, figura una transcripcion de los motivos de impugnacion esgrimidos por la asociacion recurrente
pero no realiza ninguna manifestacion sobre el fondo del asunto, sino que Unicamente indica la postura del
6rgano de contratacion proclive al allanamiento. Asimismo, indica que procede dejar en suspenso el
procedimiento de licitacion hasta que se resuelva el recurso especial interpuesto. Respecto de este acuerdo nos
remitimos a las consideraciones efectuadas anteriormente.

SEXTO. Consideraciones del Tribunal.

Expuestas las alegaciones de las partes, procede analizar la controversia que el recurso plantea y que se centra en
dilucidar si se estiman las pretensiones de la entidad recurrente. A la vista de las alegaciones de las partes, se
constata que el drgano de contratacién reconoce las pretensiones de la entidad recurrente y manifiesta la
procedencia de la revision de los pliegos.

Tal reconocimiento debe considerarse como un allanamiento a las pretensiones formuladas en el recurso y, al no
existir una regulacion de esta figura en nuestro ordenamiento juridico administrativo ni contractual, hemos de
acudir a lo dispuesto en el articulo 75.2 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa conforme al cual «Producido el allanamiento, el Juez o Tribunal, sin mds tramites,
dictard sentencia de conformidad con las pretensiones del demandante, salvo si ello supusiere infraccion
manifiesta del ordenamiento juridico, en cuyo caso el 6rgano jurisdiccional comunicard a las partes los motivos que
pudieran oponerse a la estimacion de las pretensiones y las oird por plazo comin de diez dias, dictando luego la
sentencia que estime ajustada a Derecho».

De este precepto resultan los siguientes requisitos:

1°) Que el Tribunal resulta obligado a aceptar el allanamiento sin mas tramites.

2°) Que solo cabe no aceptarlo cuando la estimacion de las pretensiones del recurso suponga una infraccion
manifiesta del ordenamiento juridico.

En el supuesto examinado, se plantea, por un lado, la ilegalidad del criterio de adjudicacion mediante la aplica-
cién de férmulas establecido en el apartado 2 de la cldusula 15 PCAP “Fase Il. DE EVALUACION POSTERIOR MEDIAN-
TE CRITERIOS OBJETIVOS “que tiene el siguiente contenido:

“2.- Bolsa de horas de Servicio de Ayuda a Domicilio.- Consistente en la prestacion de horas adicionales de Ayuda a
Domicilio que podrdn ser para la realizacion de tareas personales y/o domésticas, asi como la realizacion de lim-
piezas de choque. Estas se prestardn en los dias, horas, domicilio y en beneficio de las personas usuarias que deter-
minen los Servicios Sociales Comunitarios.

Para la valoracion de este apartado se otorgard un méximo de 15 puntos a la empresa que oferte mds nimero de
horas/por afio de contrato puntudndose proporcionalmente el resto de las ofertas. La justificacion del presente cri-
terio puede facilitar la ampliacion del servicio a usuarios que aun no estdn recibiendo el servicio por el sistema de
dependencia”.
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El criterio cuestionado consiste en la oferta de una bolsa de horas gratuitas a la que se le asigna una puntuacion
maxima de 15 puntos, sin concretarse el nimero de horas necesarios para obtener la maxima puntuacién. La
asociacion recurrente reprocha que dicha indeterminacién supone una vulneraciéon de los requisitos exigibles a
los criterios de adjudicacién, previstos en el articulo 145.5 de la LCSP.

Obviamente, el adecuado cumplimiento de este apartado 5 del articulo 145 de la LCSP exige que el criterio
analizado posibilite una oferta viable, racional, ajustada a la realidad y proporcional al objeto del contrato, de
modo que este no quede desnaturalizado o desvirtuado en su esencia con proposiciones descabelladas e irreales
que, con el Unico propdsito de obtener la maxima puntuacidn, nunca puedan hacerse efectivas en su integridad
durante la ejecucion del contrato. Asi pues, el criterio se adecuara o no a los postulados del precepto legal en
funcién de que el pliego establezca mecanismos que permitan controlar la viabilidad material y racionalidad de
la oferta, evitando proposiciones descabelladas e irrealizables, tal y como denuncia la asociacidn recurrente.

En este sentido, si bien el 6rgano de contratacion goza de una amplia discrecionalidad a la hora de seleccionar
los criterios de adjudicacidn que considere mas idéneos en cada caso, dicha libertad de eleccién tiene sus limites
en las exigencias derivadas del citado articulo 145 de la LCSP. Lo que persigue la LCSP es que los criterios de
valoracién de las ofertas estén claramente delimitados y tengan relacidn con el objeto del contrato, que sean

suficientemente conocidos por todas las licitadoras, y que se apliquen en pie de igualdad para todos estos, de
modo que en ningln caso se otorgue al érgano de contratacién un poder de eleccién desmedido o ilimitado, ni se
valoren las ofertas sin respetar los principios fundamentales de transparencia, igualdad de trato y no
discriminacién. En este sentido, se ha pronunciado este Tribunal, entre otras, en su Resolucidn 85/2020, de 5 de
marzo, Resolucidon 193/2022, de 18 de marzo, y Resolucion 475/2022, de 23 de septiembre.

En el caso que nos ocupa, el pliego no ha calificado de forma expresa a esas ofertas como de mejoras, sino que es
la recurrente la que le confiere tal naturaleza sin que el érgano de contratacion alegue nada al respecto desde la
premisa del reconocimiento implicito que efectta de la no conformidad a derecho del referido criterio.

En este sentido, con independencia de dicha calificacion, es decir, ya se consideren mejoras o no, la
indeterminacion de los requisitos, limites, modalidades y caracteristicas de los aspectos a ofertar seria contraria
al principio de igualdad de trato, libre concurrencia, y transparencia. De este modo, se ha pronunciado este
Tribunal, entre otras muchas, en su Resolucién 85/2020, de 5 de marzo y 193/2022, de 18 de marzo, y los
restantes 6rgano de revision de decisiones en materia contractual (v.g., entre otras, Resoluciones 841/2014, de 7
de noviembre; 153/2015, de 13 de febrero y 612/2015, de 6 de julio, y Acuerdo 108/2018, de 9 de noviembre, del
Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragdn).

Sobre tal cuestién, la doctrina de este Tribunal y del resto de Organos de resolucién de recursos contractuales es
profusa. Al respecto, resulta ilustrativa la Resolucidn 231/2020, de 2 de julio, donde este Tribunal analizaba, de un
lado, el concepto legal de mejora y, de otro, la necesidad de establecer en los pliegos -ya sea en la redaccion del
propio criterio, ya a través de la fijacion de parametros de anormalidad de las ofertas- limites o topes maximos a
las mismas para evitar ofertas desproporcionadas. En tal sentido, se manifestaba lo siguiente:

<<En el examen de la controversia hemos de abordar varias cuestiones:

1. Si el criterio impugnado constituye una mejora en sentido estricto a la que resulte de aplicacion el
articulo 145.7 de la LCSP, presupuesto del que parte la asociacion recurrente y que no es discutido por
el érgano de contratacion, encontrando acomodo en el propio PCAP cuyo Anexo IX considera como
mejora la denominada “bolsa de horas’.
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2. Si con independencia de lo anterior, el criterio de adjudicacion infringe lo establecido en el articulo
145.5 al carecer de limites objetivos y vulnerar los principios de transparencia e igualdad -como
sostiene la recurrente- o cabe considerar que tales limites existen y operan a través de los parametros
objetivos sefialados en el PCAP para considerar incursa una oferta en presuncion de valores
anormales o desproporcionados -como sostiene el érgano de contratacion-. En este punto, ambas
partes parecen aceptar que es necesario fijar un limite maximo en el criterio; la divergencia surge en
como debe fijarse ese limite.

Pues bien, respecto a la primera cuestion, a saber, si el criterio en cuestion constituye o no una mejora
en el sentido definido y requlado en el apartado 7 del articulo 145 de la LCSP, este Tribunal ya se ha
pronunciado, entre otras, en la reciente Resolucién 106/2020, de 12 de mayo, donde sefialabamos lo
siguiente:

<<(...) el érgano de contratacion en su informe al recurso afirma que las mejoras por su objeto
y contenido cumplen con el requisito de guardar relacion con el objeto del contrato, resultando
ser prestaciones extras respecto al minimo exigido en el pliego, que favorecen las mdaximas
posibilidades en beneficio y mejora de la prestacion del servicio y del interés publico,
circunstancias éstas que no serdn objeto de andlisis por este Tribunal, sin que se prejuzguen
dichas afirmaciones. Solo serd objeto de examen el alegato de la recurrente en el que indica
que los limites de las mejoras no quedan expresamente definidos en los pliegos.

Al respecto, las mejoras como criterio de adjudicacion, en el presente afio, han sido analizadas
por este Tribunal en sus Resoluciones 19/2020, de 30 de enero, 79/2020, de 3 de marzo, 85/2020
yde5demarzo. Enla 79/2020, se dispuso que para su andlisis se ha de partir de la requlacion
legal, a propdsito de las mejoras, contenida en el citado por la recurrente articulo 145.7 de la
LCSP, y de la doctrina de este Tribunal y del resto de érganos de recursos contractuales al
respecto.

Dicho articulo 145.7 de la LCSP dispone lo siguiente: «<En el caso de que se establezcan las
mejoras como criterio de adjudicacion, estas deberdn estar suficientemente especificadas. Se
considerard que se cumple esta exigencia cuando se fijen, de manera ponderada, con
concrecion: los requisitos, limites, modalidades y caracteristicas de las mismas, asi como su
necesaria vinculacion con el objeto del contrato.

En todo caso, en los supuestos en que su valoracion se efectie de conformidad con lo
establecido en el apartado segundo, letra a) del articulo siguiente, no podrd asigndrsele una
valoracion superior al 2,5 por ciento.

Se entiende por mejoras, a estos efectos, las prestaciones adicionales a las que figuraban
definidas en el proyecto y en el pliego de prescripciones técnicas, sin que aquellas puedan
alterar la naturaleza de dichas prestaciones, ni del objeto del contrato.

Las mejoras propuestas por el adjudicatario pasardn a formar parte del contrato y no podrdn
ser objeto de modificacion».

Asi pues, para que las mejoras puedan ser consideradas como criterio de adjudicacion se han
de cumplir los requisitos siguientes:

1. Deberdn estar suficientemente especificadas. En este sentido, se considerard que esta
exigencia se cumple cuando se fijen, de manera ponderada, con concrecion, los requisitos,
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limites, modalidades, y caracteristicas de las mismas, asi como su necesaria vinculacion con el
objeto del contrato.

2. Habrdn de tratarse de prestaciones adicionales a las que figuren definidas en el proyecto y
en el pliego de prescripciones técnicas.

3. No podrdn alterar ni el objeto ni la naturaleza de las prestaciones del contrato.

4. No se les podrd asignar una valoracion superior al 2,5 %, cuando la importancia en el
baremo de los criterios sujetos a juicio de valor supere a la de los criterios evaluables mediante
cifras o porcentajes obtenidos de la mera aplicacién de formulas.

En este sentido, la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado, en su Informe 59/2009,
de 26 de febrero de 2010, estando en vigor la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del
Sector Publico, admite la existencia de mejoras que impliquen la ejecucion de prestaciones
accesorias para el contratista, sin coste para el drgano de contratacion.

En efecto, conforme se ha expuesto, el referido precepto, después de fijar la definicion de
mejora, especifica que las prestaciones adicionales no pueden alterar ni el objeto del contrato
ni la naturaleza de las establecidas en el proyecto y en el pliego de prescripciones técnicas
(parrafo tercero del articulo 145.7 de la LCSP). Al respecto, parece evidente que las
prestaciones, no obligatorias, que mejoren las mismas prestaciones establecidas en los
pliegos, en ningtin caso van a alterar la naturaleza de aquellas, ni el objeto del contrato, por lo
que parece que las “mejoras” a las que se refiere el articulo 145.7 LCSP son las prestaciones
adicionales y distintas a las definidas en el contrato (v.g., entre otras, Resoluciones 388/2019,
de 14 de noviembre, de este Tribunal y 591/2019, de 30 de mayo y 719/2019, de 27 de junio, del
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales).

En este sentido, este Tribunal comparte lo expuesto por dicho Tribunal Administrativo Central
de Recursos Contractuales en la citada Resolucion 591/2019 en la que se dispone en lo que
aqui interesa que «La expresion prestaciones adicionales a las definidas en el contrato se
puede entender de dos maneras distintas:

a) Todas las adicionales que excedan de la prestacion que los pliegos establecen como
obligatoria

b) Solamente aquellas prestaciones adicionales no definidas en los pliegos.

Este Tribunal ya ha tenido ocasion de estudiar estas cuestiones con anterioridad, por todas,
resolucion nimero 20/2019, de 11 de enero de 2019, habiéndose decantado por la sequnda
interpretacion propuesta, dado que el referido precepto después de fijar la definicion,
especifica que las prestaciones adicionales no pueden alterar la naturaleza de las
prestaciones establecidas en el PPT, ni el objeto del contrato. Es evidente que las prestaciones
ofrecidas, no obligatorias, que mejoren las mismas prestaciones establecidas en los pliegos,
en ningun caso van a alterar la naturaleza de dichas prestaciones, ni el objeto del contrato. Por
lo que parece que las “mejoras” a las que se refiere el articulo 145.7 LCSP son las prestaciones
adicionales y distintas a las definidas en el contrato» >>,

En el supuesto analizado, el PCAP parte de un nimero anual de horas que sirve como base para la
determinacion del presupuesto base de licitacion. Asi pues, siguiendo el criterio expuesto en la
resolucion parcialmente transcrita, el criterio de adjudicacion consistente en la bolsa de horas para
limpiezas extraordinarias por encima de ese minimo necesario establecido en el pliego no constituye
una mejora en el sentido del articulo 145.7 de la LCSP al no tratarse de una prestacion adicional y
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distinta a la definida en el contrato, ni por tanto le resulta de aplicacion la regulacion prevista en el
precepto legal para las mejoras.

Cuestion distinta -y esto nos lleva al andlisis de la sequnda cuestion- es que, como criterio de
adjudicacion, la bolsa de horas deba ajustarse a los requisitos legales previstos en el articulo 145.5
del citado texto legal, conforme al cual “Los criterios a que se refiere el apartado 1 que han de servir
de base para la adjudicacion del contrato se establecerdn en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares o en el documento descriptivo, y deberd figurar en el anuncio que sirva de convocatoria
de la licitacion, debiendo cumplir los siguientes requisitos:

a) En todo caso estardn vinculados al objeto del contrato, en el sentido expresado en el apartado
siguiente de este articulo.

b) Deberdn ser formulados de manera objetiva, con pleno respeto a los principios de igualdad, no
discriminacion, transparencia y proporcionalidad, y no conferiran al érgano de contratacion una
libertad de decision ilimitada.

¢) Deberan garantizar la posibilidad de que las ofertas sean evaluadas en condiciones de
competencia efectiva (...)".

Obviamente, el adecuado cumplimiento de este apartado 5 del articulo 145 de la LCSP exige que el
criterio analizado posibilite una oferta viable, racional, ajustada a la realidad y proporcional al objeto
del contrato, de modo que este no quede desnaturalizado o desvirtuado en su esencia con
proposiciones descabelladas e irreales que, con el dnico propdsito de obtener la mdxima puntuacion,
nunca puedan hacerse efectivas en su integridad durante la ejecucion del contrato.

Asi pues, el criterio se adecuard o no a los postulados del precepto legal en funcion de que el pliego
establezca mecanismos que permitan controlar la viabilidad material y racionalidad de la oferta,
evitando proposiciones descabelladas e irrealizables, tal y como denuncia la asociacion recurrente.

Ahora bien, partiendo de esta premisa, tales mecanismos o cortapisas no tienen por qué establecerse
necesariamente en el pliego del modo que sefiala la recurrente; el articulo 145.5 de la LCSP impone
una serie de reglas y principios que el 6rgano de contratacion ha de respetar en la definicion de los
criterios de adjudicacion, pero al mismo tiempo deja a dicho érgano margen en cuanto al modo de
conseguirlo. Asi, en el supuesto analizado, no puede admitirse que solo la fijacién de un tope mdximo
al numero de horas por servicios extraordinarios permita dar cumplimiento al precepto legal.

En este sentido, aun cuando pudieran resultar razonables los argumentos del 6rgano de contratacion
frente a la fijacion de un limite al nimero mdximo de horas -posicion que sostiene la recurrente-, no
debe ser este tampoco el nicleo de nuestro andlisis, sino si, en definitiva, el pliego establece algun
medio que permita controlar la proporcionalidad y viabilidad de la bolsa de horas gratuitas ofertada,
y, desde esta perspectiva, el limite existe en el PCAP aunque no opere segtn la férmula cldsica de su
inclusion en la propia definicion del criterio de adjudicacion, sino a través de los parametros objetivos
para considerar incursa la oferta en presuncion de anormalidad o desproporcion, tal y como sucede
con la oferta econdomica en cuanto a su limite de proporcién o normalidad en la bajada. Cuestion
distinta serd la apreciacion que el 6rgano de contratacién tenga que realizar sobre la justificacién de
la oferta en el caso de que alguna o algunas pudieran incurrir en la citada presuncién de
anormalidad, que no ha sido alegada por la recurrente ni es objeto del presente recurso.

Tales pardmetros del PCAP -anteriormente reproducidos en el cuerpo de esta resolucion- constituyen
en la prdctica mecanismos disuasorios a aquella desproporcion y, aun cuando teéricamente no
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impiden la realizacion de ofertas de horas presuntamente anormales, si sujeta las mismas a
justificacién y a un juicio técnico sobre su viabilidad por parte de la Administracion contratante,
pudiendo ser sancionadas incluso con la exclusion (articulo 149.6 de la LCSP), consecuencia no
prevista para la superacion del limite de un nimero mdaximo de horas en el criterio como sugiere la
recurrente; todo lo cual hace ver que este mecanismo del pliego puede resultar eficaz para garantizar
ofertas reales y mds acordes a la proposicion econémica y capacidad empresarial de cada
licitador>>.

Pues bien, en el supuesto ahora analizado, el criterio de adjudicacién impugnado no constituye una mejora en el
sentido estricto de prestaciones adicionales y distintas a las previstas en el contrato tal y como establece el
articulo 145.7 de la LCSP. En el contrato se parte de un nimero total de horas anuales para la determinacién del
presupuesto base de licitacion y del valor estimado, por lo que la oferta de un mayor nimero de horas -como
bolsa adicional de horas- no supone en ninguno de los dos casos la realizacion de una prestacién adicional y
distinta a la definida en el contrato, ni por tanto le resulta de aplicacion la regulacidn prevista en el precepto legal
para las mejoras. No obstante, como se ha expuesto, en este caso, la naturaleza del criterio como mejora no viene
establecida en los pliegos, sino que el criterio controvertido ha sido asi configurado en el planteamiento
efectuado por la recurrente.

En todo caso, aun cuando pudiésemos entender que no son mejoras, como criterio de adjudicacion, la bolsa de
horas debe respetar los requisitos legales establecidos en el articulo 145.5 de la LCSP, sin que la redaccién de
dicho criterio pueda propiciar la realizacién de ofertas desproporcionadas y/o inviables. En el caso enjuiciado, la
redaccién del criterio de evaluacion automatica adolece de limites maximos en cuanto al nimero de horas a

ofertar que impidan la realizacion de ese tipo de proposiciones, si bien la consecuencia de esta ausencia de
limites -siguiendo el criterio de la resolucion de este Tribunal parcialmente transcrita- podria compensarse a
través del establecimiento de parametros de anormalidad en los términos exigidos por el articulo 149.2 de la
LCSP.

Asi las cosas, los parametros de anormalidad de las ofertas que, por imperativo legal, deben establecerse en los
pliegos también pueden, en Ultima instancia, actuar como limites adecuados a la realizacion de ofertas
desproporcionadas e inviables.

En el caso que se esta analizando, ya se ha indicado que el criterio de adjudicacion recurrido no establece limites
maximos a la oferta de bolsa de horas, sin que el PCAP haya tampoco previsto parametros de anormalidad
relativos a dicha bolsa de horas que puedan compensar esa ausencia de limites. En este sentido, el apartado 1 de
la Fase Il solo hace referencia a la oferta econdmica al establecer que la oferte econdmica del licitador inferior al

importe unitario de 14,86 euros/ hora IVA EXCLUIDO quedara excluida de la licitacion.

Es por ello que el recurso debe ser estimado, por cuanto la ausencia de cualquier limite en la redaccién del
criterio impugnado, unido a la falta de prevision de parametros de anormalidad en las proposiciones que
pudiesen actuar como limites, en este caso en la bolsa de horas, supone infraccion de lo dispuesto en el articulo
145.5 de la LCSP en cuanto favorece la realizacion de ofertas inviables o desproporcionadas no acordes al
propésito perseguido por el legislador al regular en dicho precepto los criterios de adjudicacion para la seleccion
de las ofertas.

En segundo lugar, la controversia se suscita sobre la conformidad a derecho de la clausula 6 del PCAP “Revisién
de precios” que tiene el siguiente contenido:
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“El Ayuntamiento de Cabra realizard la revision del precio de adjudicacion del contrato, atendiendo al porcentaje
de variacion del coste/hora del servicio establecido por la Administracion de la Junta de Andalucia, mediante Reso -
lucién de la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales y en ejecucién del Convenio de colaboracion suscrito entre el
Ayuntamiento de Cabra y la Junta de Andalucia para la prestacion del Servicio de Ayuda a Domicilio, cuando el con -
trato se hubiese ejecutado, al menos, en el 20 por ciento de su importe y hubiesen transcurrido dos afios desde su
formalizacion. En consecuencia, el primer 20 por ciento ejecutado y los dos primeros afios transcurridos desde la
formalizacion quedaran excluidos de la revision”.

Pues bien, la Disposicion adicional segunda de la Orden de 27 de julio de 2023 de la Consejeria de Inclusion So-
cial, Juventud, Familias e Igualdad, por la que se regula el Servicio de Ayuda a Domicilio en la Comunidad Auté -
noma de Andalucia establece lo siguiente:

“Coste/hora maximo del servicio.

A los efectos de financiacion del servicio prestado a las personas que lo tengan reconocido en la resolucion aproba -
toria del Programa Individual de Atencion, el coste/hora mdximo del mismo sera el fijado mediante la Resolucion
de la persona titular de la Direccion-Gerencia de la Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia vigen -
te.

El coste/hora establecido podrd ser objeto de revision mediante resolucién de la persona titular de la Direccidn-Ge-
rencia de la Agencia de Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia, que deberd ser publicada en el Boletin Ofi-

cial de la Junta de Andalucia”.

Partiendo de dicha previsién, entendemos que la redaccién de la cldusula impugnada no es conforme a derecho
en la medida que no puede obviarse la actualizacion de las tarifas por el coste/hora del servicio establecido que
se pueda efectuar al amparo de la prevision establecida en la citada Orden. Ha de tenerse en cuenta, ademas,
como analiza el informe 17/2023, de 20 de noviembre, de la Comisidn Consultiva de Contratacién Publica de An-
dalucia, aportado por la recurrente, que dicha actualizacién del coste/hora maximo del SAD operada en virtud
de Resolucion de 24 de abril de 2023 de la Agencia de Servicios Sociales y la Dependencia de Andalucia (ASSDA)
no es una revisién de precios en el sentido del articulo 103 de la LCSP, ni tampoco una modificacion del contrato
en los términos establecidos en el articulo 205.2.b) de la LCSP, sino que esa actualizacion es manifestacion de la
potestad de naturaleza reguladora que se le atribuye normativamente a la ASSDA, en cuya virtud se fija un precio
maximo al que deberan sujetarse los convenios y los contratos suscritos para la prestacion efectiva del servicio
gue nos ocupa.

Por tanto, sin prejuzgar el resto de las cuestiones que pudieran suscitarse respecto de la referida clausula, y que
no han sido objeto de impugnacién, lo cierto es que la actualizacién de las tarifas o del coste/hora maxima con
arreglo a lo anteriormente indicado debera observarse en los pliegos que, en su caso, se aprueben, sin que pue-
da equipararse a la revision de precios, ni sujetarse a los limites impuestos por el referido precepto.

Procede estimar el recurso interpuesto, y, en consecuencia, anular los pliegos impugnados incluidos los demas
actos del expediente de contratacion relacionados con su aprobacién, debiendo convocarse, en su caso, una

nueva licitacion.

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

PRIMERO. Estimar el recurso especial interpuesto por la ASOCIACION DE EMPRESAS DE SERVICIOS PARA LA
DEPENDENCIA (AESTE) contra los pliegos del contrato denominado «Contratacion de la prestacién del Servicio
de Ayuda a Domicilio del Patronato de Municipal de Bienestar Social del llustrisimo Ayuntamiento de Cabra,
sujeto a regulacion armonizada, procedimiento abierto, varios criterios de adjudicacién» con ndmero de
expediente 2023/1525, promovido por el Consejo de Administracion del Patronato Municipal de Bienestar Social
del Ayuntamiento de Cabra (Cérdoba) y, en consecuencia, anular el acto impugnado para que por el 6rgano de
contratacidn se proceda en los términos expuestos en el fundamento de derecho sexto de esta resolucion.

SEGUNDO. Acordar, de conformidad con lo estipulado en el articulo 57.3 de la LCSP, el levantamiento de la
suspension del procedimiento de licitacion adoptada por este Tribunal mediante Resolucién de 3 de mayo de
2024.

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 resolucidn a las partes interesadas en el procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabré 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 recepcion 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 Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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