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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE 31003 PAMPLONA
CONTRATOS PUBLICOS DE NAVARRA Tfnos. 848 422973
Fax 848422978
E-mail:
tribunal.contratos@navarra.es

Expte.: R-45/2016

ACUERDO 48/2016, de 17 de agosto, del Tribunal Administrativo de Contratos
Publicos de Navarra, por el que se estima la reclamacion en materia de contratacion
publica interpuesta por “URBASER, S.A.” contra la adjudicacion del contrato
“Mantenimiento de las zonas verdes de la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona”
lotes 1 y 2, promovido por “SERVICIOS DE LA COMARCA DE PAMPLONA S.A.”
(SCPSA).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 1 de julio de 2015 se publico en el Diario Oficial de la Unidn
Europea y en el Portal de Contratacion de Navarra el anuncio de licitacién del contrato
”Mantenimiento de las zonas verdes de la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona”,

al que presentd una oferta la mercantil “URBASER, S.A.”

SEGUNDO.- Con fecha 15 de diciembre de 2015 “SERVICIOS DE LA
COMARCA DE PAMPLONA S.A.” (SCPSA) adjudica los lotes 1 y 11 del contrato a la
mercantil “ARTE VERDE NAVARRA, S.L.”

TERCERO.- Interpuesta una reclamacion en materia de contratacion publica por
la mercantil “URBASER, S.A.” contra dicha adjudicacién, este Tribunal dictd el
Acuerdo 10/2016, 4 de enero de 2016, por el que se estimaba parcialmente la
reclamacion, anulando la adjudicacion realizada a “ARTE VERDE NAVARRA, S.L.” y
ordenando retrotraer las actuaciones al momento anterior a la admision de la oferta
economica de la mercantil “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”

CUARTO.- Tras los tramites oportunos SCPSA procede a adjudicar los Lotes 1
y 2 del contrato de “Mantenimiento de las zonas verdes de la Mancomunidad de la



Comarca de Pamplona” a la mercantil “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” el dia 28 de
junio de 2016.

QUINTO.- Con fecha 14 de julio de 2016 la mercantil “URBASER, S.A.”
presenta reclamacion en materia de contratacién publica que se fundamenta en las

siguientes alegaciones que se exponen en sintesis:

a) Que resulta llamativa la adjudicacion a la mercantil “JARDINERIA
ADAXKA, S.L.” por cuanto el Acuerdo 10/2016, 4 de enero de 2016, de este Tribunal

sefialaba en su Fundamento de Derecho 10° lo siguiente:

“En este caso, la licitadora presentd una oferta econémica para el Lote | de
41.769,00 euros y de 58.236, 30 euros para el Lote 1, que, en principio, podria resultar
también insuficiente para hacer frente a los cotes salariales del personal del contrato
que, recordemos, ascienden a un minimo de 46.503 euros para el lote | y a 58.656, 96
euros para el lote Il, alcanzandose por ello un déficit muy similar al apreciado en la
oferta de la empresa adjudicataria.

Por tanto, siendo patente que la oferta de la licitadora no alcanzaba a cubrir
todos los costes salariales del personal requerido para la prestacion del contrato, en un
10,4 % y un 15%, respectivamente, para cada uno de los dos lotes, incurriendo asi en
una presuncion de oferta no adecuada a los costes salariales, con independencia de que
no presentara valores anormales o desproporcionados por relacion al condicionado del
contrato, la entidad contratante, que en ningin caso podia acordar su exclusién
automatica de la licitacién, deberia haber requerido a dicha licitadora para que
justificara el cumplimiento de dicha obligacion a través de un procedimiento
contradictorio con audiencia de la licitadora interesada y el correspondiente
asesoramiento técnico que pudiera fundar la decision motivada de la entidad local

sobre la admisibilidad o no de la oferta.”

Lo que se refuerza junto con el hecho de que el Informe, de fecha 31 de mayo de

2016, en el que se sustenta la adjudicacion no verifica en modo alguno si la oferta de la



adjudicataria resulta adecuada para sufragar los costes laborales del personal exigidos

en los Pliegos.

b) Que en la clausula tercera del Anexo Il de las condiciones técnicas sefialaba
la obligatoriedad del cumplimiento de las tablas salariales establecidas en el Convenio

colectivo aplicable en funcion del Lote al que se optase:

“Los medios humanos minimos requeridos para los mantenimientos detallados
seran los siguientes:

Lote I: Coordinador (Labores de gestion y administracion), Jefe de Servicio
(Oficial Jardinero), 2 personas adscritas al servicio (1 oficial jardinero y 1 auxiliar
jardinero).

Lote Il: Coordinador (Labores de gestion y administracion), Jefe de Servicio
(Oficial Jardinero), 2,5 personas adscritas al servicio (1,5 oficial jardinero y 1 auxiliar

jardinero)”.

Exigencias que se concretaron en la reunion con SCPSA el dia 15 de julio de

2016 y que son las siguientes:

o ] - Cadigo Bruto
Persona |Dedicacion|Categoria | Antigiiedad Contrato Anual
Lote 1
Auxiliar 18.503,40
1 100% Jardinero | 25/02/2002 100 €
Oficial 25.431,60
1 100% Jardinero | 12/04/1994 100 €
Lote 2
Auxiliar 18.534,12
1 100% Jardinero | 15/02/2010 100 €
Oficial 20.902,56
1 100% Jardinero | 30/10/2000 100 €
Oficial 22.295,76
1 100% Jardinero | 18/01/1993 100 €

De acuerdo con esa tabla el coste bruto anual del Lote 1 ascendia a 43.935,00
euros (73,84% del coste total del contrato) y de 61.732,44 euros para el Lote 2 (86,95%




del coste total del contrato) lo que fue corroborado en la reunién informativa previa a la
presentacion de ofertas celebrada el dia 15 de julio de 2015. A dicha cifra habia que
incorporar ademas la repercusion del coste del absentismo laboral, el plan de prevencion
de la empresa, asi como el coste de la empresa (la parte correspondiente al régimen de
de cotizacién de la Seguridad Social que oscila entre el 30,90% hasta el 36,60% segun

el tipo de contrato de cada trabajador, de conformidad con las normas legales vigentes).

La propuesta presentada por la mercantil “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” para
el Lote 1 asciende a 41.769,00 euros (IVA excluido) frente a un coste laboral minimo
obligatorio (sin adicionar los demas costes laborales) de 43.935,00 euros. Para el Lote 2
la oferta es de 49.842,00 euros frente a un coste laboral minimo de 61.732,44 euros.
Considera, por tanto, que la oferta no cubre los costes brutos laborales del personal que
exige el condicionado, por lo que transgreden la clausula Undécima del Pliego.

c) Que esta actuacion supone una transgresion del principio juridico que
determina que los pliegos son la Ley del contrato, ademé&s de una infraccion de los
principios de igualdad de trato y de transparencia que rigen las licitaciones.

La entidad adjudicadora estd dando un trato desigual a la oferta de la
adjudicataria frente a la oferta de “URBASER, S.A.” al no apreciar un incumplimiento
en la adjudicataria frente a una oferta que cumple con la exigencia de cubrir los costes

laborales brutos, lo que propicia una clara ventaja competitiva.

Considera que el informe que sirve de base a la adjudicacion ha valorado una
oferta que incumple claramente los condicionantes econdémico-laborales y eso supone,
en primer lugar, obviar lo exigido en el Pliego y realizar una interpretacion en contra del
contenido literal del Pliego. Por tanto la no exclusion de la oferta de “JARDINERIA
ADAXKA, S.L.” supone una infraccion de los principios de igualdad de trato y de
transparencia imperantes en el ordenamiento juridico y positivizados en el articulo 21 de
la Ley Foral 6/2006, de 9 de junio, de Contratos Pablicos (LFCP).



En consecuencia solicita la exclusion de la oferta de “JARDINERIA ADAXKA,
S.L.” de ambos lotes y que se ordene la continuacion del procedimiento de licitacion
dictandose un nuevo acuerdo de adjudicacion a favor de “URBASER, S.A.” por ser su

oferta la mejor clasificada de acuerdo con los criterios de adjudicacion.

SEXTO.- Con fecha 15 de julio de 2016 SCPSA aporta la documentacion del

contrato y presenta las siguientes alegaciones, que se transcriben en sintesis:

a) SCPSA no ha fijado ninguna linea roja a los licitadores a la hora de configurar
su oferta mas alla de incorporar al Pliego las advertencias del articulo 49 LFCP. Los
importes, asi como la dedicacidn que se recogen en el acta de la reunion, es el resultado

de la informacidn ofrecida por los adjudicatarios de los contratos anteriores.

En cuanto a la dedicacion, la clausula tercera del Anexo Ill del pliego indica
claramente que la dedicacion de los peones especialistas sera variable en funcion del
estado vegetativo de las zonas verdes. Respecto a los importes no puede considerarse
que la entidad adjudicadora los exija por cuanto no es su funcién determinar los salarios
de los trabajadores. La entidad adjudicadora se ha limitado a fijar en el pliego el umbral

a partir del cual puede presumirse que una oferta es anormalmente baja.

Si bien la oferta de “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” no incurria en presuncion
de oferta anormalmente baja el Acuerdo 10/2016, 4 de enero de 2016, de este Tribunal
entendié que debia requerirse la justificacion de esa oferta sin que, en ningdn caso,
pudiera excluirse de forma automatica. Por tanto, dicho Acuerdo no considera que sea
causa de exclusion de la oferta el que no alcance los importes de los costes laborales

que, a modo informativo, se ofrecieron a los licitadores.

Que la oferta de “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” no alcance el importe
establecido en el acta de la reunion de 15 de julio de 2015 no es motivo de exclusion de
la oferta maxime cuando ha presentado la justificacion de su oferta y ha sido avalada

por un informe técnico.



b) Que la reclamante no ha acreditado que “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”
incumpla lo dispuesto en la clausula 11 del pliego, clausula de aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 49.3 LFCP sino que se ha limitado a declarar que no se alcanzan
los importes que se ofrecieron a modo informativo, sin entrar a desvirtuar la
justificacion de la oferta econdmica de “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”

Sefala que la amplia justificacion que realiza “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”
detalla la prevision de ingresos y gastos de la empresa acreditandose por los
correspondientes justificantes. Esta justificacion es la que el informe del Director de
Medio Ambiente de SCPSA ha tenido en cuenta a la hora de valorar la viabilidad de la
oferta econémica de “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”. Por otro lado, el Acuerdo
10/2016, de este Tribunal, no consider6 que las ofertas de “ARTE VERDE NAVARRA,
S.L.” y de “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” incumplian el punto 11 del condicionado
sino que la causa de exclusion de “ARTE VERDE NAVARRA, S.L.” fue la insuficiente

justificacién.

Por ello, “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” ha ofrecido en su justificacion un
completo detalle de la organizacion del servicio y de los datos de negocios en la
Comarca de Pamplona, que le permiten hacer frente a los costes laborales del contrato.
La justificacion se basa, por tanto, en una valoracion conjunta de los negocios
desarrollados por esta empresa en la comarca de Pamplona, citando en su apoyo la

Resolucion 24/2011, de Tribunal Central de Recursos Contractuales.

En definitiva, no puede afirmarse que “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”
incumpla el convenio colectivo, puesto que justifica la posibilidad de hacer frente a los
costes laborales y su respeto a dicho convenio. Por otro lado, la denuncia de la
reclamante solo puede tener efecto en la fase de ejecucion del contrato por lo que serian
de aplicacidn, en ese momento, las sanciones previstas en el apartado 5 del articulo 49
LFPC. Por ello, no procede la exclusion de la oferta presentada por “JARDINERIA
ADAXKA, S.L.”

En consecuencia solicita la desestimacion de la reclamacion interpuesta.



SEPTIMO.- Con fecha 28 de julio de 2016 “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”

presenta sus alegaciones reiterando los argumentos ya expuestos por SCPSA.

Igualmente sefiala que la Clausula Tercera del Anexo Il de las Condiciones
Técnicas no exige la obligatoriedad de contratar, estrictamente, a dos personas concretas
durante todo el afio (1 oficial jardinero y 1 auxiliar jardinero) en el Lote 1y a 2,5
personas (1,5 oficial jardinero y 1 auxiliar jardinero) en el Lote 2, siendo tal dato un
coémputo global referido a las jornadas de trabajo anual. Es perfectamente posible que
sean mas personas de la adjudicataria las que desempefien estas tareas de forma
simultanea, consiguiéndose asi una gran sinergia y eficiencia en sus trabajos por cuanto
se trata de un trabajo estacional que no precisa tajos o tareas todos los dias del afio,
siendo posible que se realicen en una época concreta, existiendo periodos en los que no
se precisa ninguna labor y otros en los que si. Por ello, a la hora de realizar una tarea o
trabajo concreto, cuatro personas trabajando a la vez durante una jornada completa son
mas eficientes y desarrollan mejor dicho trabajo que una Unica persona durante cuatro
dias de jornada. Lo que reclama “URBASER, S.A.” es una interpretacion interesada y

parcial del contenido del Pliego Técnico.

En consecuencia solicita que se proceda a la desestimacion total de la

reclamacion presentada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Las decisiones adoptadas por “SERVICIOS DE LA COMARCA
DE PAMPLONA, S.A. (SPCSA)” en el marco de un procedimiento de adjudicacion de
contratos publicos, conforme a lo previsto en el articulo 2.1.e) de la Ley Foral 6/2006, 3
de 9 de junio, de Contratos Publicos (en adelante, LFCP), estdn sometidas a las
disposiciones de la citada Ley Foral, pudiendo ser impugnadas ante este Tribunal de

acuerdo con el articulo 210.1 de la misma norma.



SEGUNDO.- La reclamacion ha sido interpuesta por licitador participante en el
procedimiento de adjudicacion, cumpliendo con ello el requisito establecido en el

articulo 210.1 de la LFCP de estar interesado en la licitacion adjudicacion del contrato.

TERCERO.- La reclamacion ha sido interpuesta dentro del plazo de diez dias
naturales, contados a partir del dia siguiente al de la notificacion del acto impugnado,
regulado en el articulo 210 apartado 2, letra b, de la LFCP para la interposicion de la

reclamacion en materia de contratacion publica frente a los actos de adjudicacion.

CUARTO.- La reclamacion formulada se fundamenta en la infraccion de las
normas de publicidad, concurrencia y transparencia en la licitacion o adjudicacion del
contrato, motivo incluido entre los que de forma tasada sefiala el articulo 210.3 de la

LFCP para fundar una reclamacion en materia de contratacion publica

QUINTO.- La cuestion planteada en la presente reclamacion trae causa del
Acuerdo de este Tribunal 10/2016, 4 de enero que acordd “1°. Estimar parcialmente la
reclamacion en materia de contratacion publica interpuesta por don G.A.S. en
representacion la mercantil “URBASER, S.A.”” contra el Acuerdo de 15 de diciembre de
2015, del Consejo de Administracion de “SERVICIOS DE LA COMARCA DE
PAMPLONA, S.A. (SCPSA)”, por el que se adjudica a la empresa “ARTE VERDE
NAVARRA, S.L.” los lotes | y Il del contrato “Mantenimiento de las zonas verdes de la
Mancomunidad de la Comarca de Pamplona’, anulando la resolucién de adjudicacion
de los lotes I y Il del contrato a la empresa “ARTE VERDE NAVARRA, S.L.” y
ordenando retrotraer las actuaciones al momento anterior a la admision de la oferta
economica de la empresa “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”

Como fundamento del citado fallo este Tribunal sefiala que *“(...) Lo cierto es
que la oferta econdmica presentada por la citada empresa incurrié en una baja del
29,80 % vy, por tanto, inferior al limite del 30 % establecido en la clausula 14 del
condicionado para ser considerada inicialmente oferta anormalmente baja. En este
caso, la licitadora present6 una oferta econdémica para el Lote | de 41.769,00 euros y

de 58.236, 30 euros para el Lote Il, que, en principio, podria resultar también



insuficiente para hacer frente a los cotes salariales del personal del contrato que,
recordemos, asciende a un minimo de 46.503 euros para el lote 1 y a 58.656, 96 euros
para el lote I, alcanzandose por ello un déficit muy similar al apreciado en la oferta de
la empresa adjudicataria.

Por tanto, siendo patente que la oferta de la licitadora no alcanzaba a cubrir
todos los costes salariales del personal requerido para la prestacion del contrato, en un
10,4 % y un 15%, respectivamente, para cada uno de los dos lotes, incurriendo asi en
una presuncion de oferta no adecuada a los costes salariales, con independencia de que
no presentara valores anormales o desproporcionados por relacion al condicionado del
contrato, la entidad contratante, que en ningin caso podia acordar su exclusién
automatica de la licitacién, deberia haber requerido a dicha licitadora para que
justificara el cumplimiento de dicha obligacion a través de un procedimiento
contradictorio con audiencia de la licitadora interesada y el correspondiente
asesoramiento técnico que pudiera fundar la decision motivada de la entidad local
sobre la admisibilidad o no de la oferta.

Por la razon expuesta, habiendo resultado la oferta de “JARDINERIA
ADAXKA, S.L.” afectada de presuncion de no ser adecuada a los costes salariales sin
habérsele otorgado la oportunidad de justificar dicha adecuacion en el curso del
procedimiento de licitacién, la pretension formulada por la mercantil reclamante
respecto a la exclusion de la oferta de la licitacion no puede ser acogida, lo mismo que
tampoco su solicitud de que se ordene la continuacion de la tramitacion del
procedimiento para que se dicte nuevo acuerdo de adjudicacion a favor de la
reclamante URBASER, S.A.

En consideracion a lo expuesto, conforme al art.6.3 LFCP, en relacion con el
art. 63 LRIJPAC y los arts 5y 49.3.c) LFCP, procede anular la admisién de la oferta
econdmica presentada por “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” y ordenar la retroaccion del

procedimiento al momento anterior a dicho acto”

En cumplimiento del citado Acuerdo, el dérgano de contratacion, mediante
acuerdo adoptado por el Consejo de Administracion de SCPSA en sesion celebrada el

26 de abril de 2016 remitio las actuaciones a la Mesa de Contratacion.



Por su parte, la Mesa de Contratacion, en sesion celebrada el 2 de mayo de 206,
acordo requerir a la empresa “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” la justificacion de que la
oferta econdémica presentada para los lotes | y Il resultaba adecuada para cubrir los
costes salariales derivados del convenio colectivo, justificacion que fue ofrecida por la
empresa requerida y considerada suficiente por el Director del Area de Control de
Calidad, Medio Ambiente y Prevencion de Riesgos Laborales y por la propia Mesa de
Contratacion que, asumiendo el asesoramiento técnico realizado, propuso la

adjudicacion de los contratos a la citada empresa.

Finalmente, el Consejo de Administracion de SCPSA, en sesion celebrada el 28
de junio de 2016, acordd adjudicar los lotes | y Il del contrato sefialado a la empresa
“JARDINERIA ADAXKA, S.L.” por un importe anual de 41.769€ (IVA excluido) y
49.842€ (IVA excluido), respectivamente, adjudicacion frente a la que se alza la
reclamante por entender que la precaria justificacion realizada por la adjudicataria,
carente de la mas minima argumentacién, no permite avalar que Ssu propuesta
econdmica permita cumplir los costes laborales del personal exigido especificamente

por los Pliegos del contrato.

Particularmente, la reclamante, como fundamento de su pretensiéon de anular la
adjudicacion de los contratos licitados para los lotes | y Il, hace referencia a los medios
humanos minimos requeridos en los Pliegos para la ejecucion del contrato en cada uno
de los lotes, asi como los costes salariales del personal adscrito a los contratos licitados,

personal a subrogar en virtud del convenio colectivo sectorial de aplicacion.

A tal efecto se insiste en que en el Anexo V de los citados Pliegos fue publicada
la tabla salarial de los trabajadores objeto de subrogacién y en la reunién previa a la
licitacion celebrada el 15 de julio de 2015 entre el 6rgano de contratacion y los
licitadores se inform6 sobre el convenio al que estaban sometidos los trabajadores
adscritos a los contratos y el importe bruto anual de los costes salariales resultantes,
cantidades a las que deberia adicionarse la repercusion del coste de absentismo laboral,
el plan de prevencion de la empresa respecto de dichos trabajadores y el coste de la

empresa correspondiente al régimen de cotizacion a la Seguridad Social (con una
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horquilla que oscila entre el 30,90% y el 36,60% segun tipologia contractual y conforme

a la normativa vigente).

En definitiva, la parte reclamante considera que, sin incluir los costes laborales
que habrian de ser adicionados, el precio minimo ofertado para garantizar el
cumplimiento de los costes salariales para los lotes I y Il del contrato adjudicado no
podria ser inferior, en ningun caso, a 43.935 € y 61.732,44€, respectivamente,
cantidades que no se llegan a cubrir con el precio ofertado por la adjudicataria para
ninguno de los dos lotes.

Frente a ello, la entidad contratante aduce que los costes salariales no pueden
considerarse exigidos por el 6rgano de contratacion més alla de ser ofrecidos a modo
informativo y de fijar en el pliego un umbral a partir del cuél puede presumirse que una
oferta es anormalmente baja, todo ello sin perjuicio de la amplia justificacion de la
oferta ofrecida por la adjudicataria, que no solo detalla sino también acredita con los
correspondientes justificantes la prevision de ingresos y gastos de la empresa que
resultan de los negocios desarrollados en la Comarca de Pamplona y que permite avalar

la viabilidad de su oferta econdmica.

Por su parte, la adjudicataria alega que de las Condiciones Técnicas del Contrato
no se deriva la obligatoriedad de contratar, estrictamente, a personas concretas (2
personas para el lote 1 y 2,5 personas para el Lote Il) siendo tal dato un computo global
referido a las jornadas de trabajo anual, por lo que es perfectamente posible que sean
mas trabajadores de la empresa adjudicataria los que desempefien las tareas de forma
simultanea a fin de de conseguir una gran sinergia y eficiencia en los trabajos, ademas
de tener que considerar que, al tratarse de un trabajo estacional, no precisa de tareas o
tajos todos los dias del afio, existiendo periodos en los que no se precisa ninguna labor y

otros en que Ssi.
Por tanto, fijadas las posiciones de las partes, se impone examinar si la

justificacion ofrecida por la empresa “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” permite

garantizar el cumplimiento de los costes salariales que resultan del convenio de
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aplicacion de los trabajadores asignados al cumplimiento del contrato, exigencia legal
no solo resultante de la normativa laboral de aplicacion sino de la propia LFCP que ha
impuesto incorporar dicha prevision legal en el propio Condicionado del Contrato, y

que como tal se incorporé en la Clausula 11, que sefiala que:

“Este contrato se halla sujeto al cumplimiento de las disposiciones legales,
reglamentarias y convencionales vigentes en materia laboral, de Seguridad Social y de
seguridad y salud en el trabajo y, en particular, a las condiciones establecidas por el
ultimo convenio colectivo sectorial del ambito mas inferior existente en el sector en el
que se encuadre la actividad de la empresa contratista.
La oferta econémica debera ser adecuada para que el adjudicatario haga frente al
coste derivado de la aplicacion del convenio sectorial que corresponda, sin que en
ningun caso los precios/hora de los salarios contemplados puedan ser inferiores a lo
precios/hora del convenio mas los costes de las Seguridad Social.
En caso de incumplimiento por parte del contratista de estas cldusulas sociales, el
organo de contratacion podré optar por:

a) Resolver el contrato e inhabilitar al contratista para contratar con las entidades

sometidas a la presente ley foral por un periodo de 5 afios.
b) Continuar con la ejecucion del contrato por el mismo contratista con la

imposicion de una penalidad del 35 por ciento del precio del contrato.

SEXTO.- La exigencia legal de que las ofertas econdémicas sean adecuadas para
el cumplimiento de las obligaciones laborales derivadas del convenio sectorial no
vincula Gnicamente a los licitadores sino a la propia entidad contratante, vinculacion
gue se manifiesta tanto a la hora de analizar la viabilidad econdmica de las ofertas
presentadas por los licitadores como, en ultima instancia, en el momento de controlar la
ejecucion del contrato a traves de la facultad de optar por la resolucion del contrato o
continuar la ejecucion con la imposicion de una penalidad en el caso de que se aprecie
un incumplimiento por el contratista de las clausulas sociales introducidas en los PCAP
(art. 49.5 LFCP)
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Respecto a la obligacion de la entidad contratante de tener en cuenta los costes
laborales a la hora de fijar el precio del contrato como de analizar la viabilidad de las
ofertas economica de los licitadores, el Acuerdo de este Tribunal 10/2016, de 4 de enero

sefial6 que:

“SEPTIMO.- Con caréacter previo cabe recordar que el articulo 35.1 LFCP
exige que los contratos tengan siempre un precio cierto y adecuado al mercado,
prevision que no establece parédmetros concretos para la determinacion de los
conceptos sefialados pero que habra de resolverse atendiendo a las peculiaridades de

cada licitacion concreta.

Sobre la adecuacion de los precios al mercado, la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Comunidad de Madrid, en su recomendacion 2/1997,
de 6 de mayo, insiste en que hay que tener presente la obligacidén que establece la Ley
de que a la hora de determinar el precio de los contratos se procure que éste sea
adecuado al mercado, y en su informe 19/1997, de 16 de diciembre, sefiala que la
primera y mas importante premisa a tener en cuenta sobre el precio de todo contrato
que celebre la Administracion es que sea cierto y adecuado al mercado™, e insiste en
que “‘el articulo 203.2 de la Ley de Contratos de Administraciones Publicas no
pretende que se cumpla solamente una formalidad cual es la inclusién del sistema de
determinacion el precio en una clausula del pliego de clausulas administrativas
particulares, sino algo mas: que el presupuesto del contrato, que se convertira en su
precio segun la oferta seleccionada, se elabore con arreglo a un sistema que debera ser
el adecuado para valorar en términos econdmicos las prestaciones objeto del

contrato™.

La Resolucion 20/2014 de Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de
la Comunidad de Madrid pone de relieve que “la exigencia de que el calculo del valor
de las prestaciones, y correlativamente el monto de las ofertas, se ajuste a los precios
de mercado, tiene por objeto garantizar que en la contratacion exista un equilibrio
entre las partes y que ninguna de ellas obtenga un enriquecimiento injusto, asi como

garantizar la viabilidad de las prestaciones objeto del mismo, que se establecen en
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funcion del interés general que persigue la actuacion administrativa. Tratandose de
contratos en que el coste del personal es significativo, tal y como este Tribunal ha
sefialado en diversas ocasiones, los indicados precios de mercado a considerar en la
oferta, deben tener obviamente en cuenta los salarios y demas prestaciones incluidas en

su caso en los convenios colectivos aplicables™.

Dicha Resolucion pone de manifiesto que ““sin perjuicio de que el Convenio
Colectivo no vincula a la Administracién en cuanto es res inter alios facta, si que sirve

de parametro de interpretacion del enjuiciamiento de la viabilidad de la oferta”.

Sin embargo, tras la modificacién operada en el art. 49.3 LFCP por la Ley
Foral 1/2015, de 2 de febrero de 2015, para la introduccion de clausulas sociales en los
pliegos de clausulas administrativas, los costes laborales no van a constituir ya un
mero parametro de interpretacion del enjuiciamiento de la viabilidad de la oferta
porque las entidades contratantes van a venir vinculadas por lo pactado en el propio
convenio al resultar obligadas a tener necesariamente en cuenta, a la hora de fijar los
precios de licitacion, los salarios y demas prestaciones incluidas en los convenios

colectivos aplicables.

Asi resulta del articulo 49.3 de la LFCP, que en su redaccion actual sefiala al
respecto la obligacion de incorporar en los pliegos de clausulas administrativas las

siguientes advertencias:

“a) La de que el contrato se halla sujeto al cumplimiento de las disposiciones
legales, reglamentarias y convencionales vigentes en materia laboral, de Seguridad
Social y de seguridad y salud en el trabajo y, en particular, a las condiciones
establecidas por el dltimo convenio colectivo sectorial del ambito mas inferior existente

en el sector en el que se encuadre la actividad de la empresa contratista.

b) La de que la oferta economica debera ser adecuada para que el adjudicatario

haga frente al coste derivado de la aplicacion del convenio sectorial que corresponda,
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sin que en ningun caso los precios/hora de los salarios contemplados puedan ser

inferiores a los precios/hora del convenio més los costes de Seguridad Social.”

Esta exigencia legal de que las ofertas econdmicas sean adecuadas para el
cumplimiento de las obligaciones laborales derivadas del convenio sectorial de

aplicacion ha sido tratada en distintos pronunciamientos de este Tribunal.

Asi, el Acuerdo 12/2015, de 23 de febrero, viene a examinar dicha adecuacién
con ocasion de la exclusion de una oferta anormalmente baja, concluyéndose que todo
licitador debe respetar la legislacion laboral y que una reduccion econémica que
pretenda justificar una reduccién econdmica del coste laboral y conlleve
un.incumplimiento claro de las condiciones laborales no puede ser permitida y, en

consecuencia, no puede servir para justificar la oferta.

Por su parte, el Acuerdo 69/2015, de 21 de diciembre, que resuelve una
reclamacion en la que se denuncié incumplimiento del licitador de una oferta por
debajo de los costes de convenio que pudiera constituir tanto una infraccion de la
norma (articulo 49.3 letra b LFCP) como del PCAP, puso de manifiesto que
corresponde a la Mesa de Contratacién o a la unidad gestora del contrato apreciar ese
ajuste antes de proceder a la valoracion de la oferta, sancionando que "...una oferta
econdémica que sea inferior al coste salarial invariable durante la vigencia del contrato
debe ser excluida, como bien hizo la Administracion reclamada con la mejor
proposicion presentada para el Lote 1, pues en este caso no podra nunca el

adjudicatario cumplir con la exigencia normativa".

Por tanto, en primer lugar, como se ha dicho, el convenio sectorial aplicable en
el ambito del contrato, como el coste empresarial que puede suponer la subrogacion
para la empresa adjudicataria, determina la adecuacion del presupuesto de licitacion del
contrato a los precios del mercado, sin perjuicio de que, tal como sefial6 la Resolucién
385/2015, de 4 de noviembre, del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales
de la Junta de Andalucia, en ningun caso el 6rgano de contratacion esta obligado a

calcular el presupuesto de licitacion en base a la totalidad de los trabajadores obligados
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a subrogar, sino en base a los que efectivamente estime que se van a adscribir a la
prestacion del servicio, y lo mismo cabe decir respecto de los costes a calcular por los

licitadores a la hora de confeccionar sus ofertas.

SEPTIMO.- El 6rgano de contratacion aprob6 en el Condicionado del Contrato
los datos referentes a la licitacion, informacion con arreglo a la cudl todos los licitadores
debieron realizar sus calculos a los efectos de presentar sus ofertas, concurriendo asi en
igualdad de condiciones conforme a los principios de publicidad, igualdad y

transparencia.

Asi, en el Anexo V del Condicionado del contrato se relaciona el “Personal
adscrito al mantenimiento de las zonas verdes de la Mancomunidad de la Comarca de
Pamplona, sujetas al Convenio de Jardineria”, incluyendo la relacion de personas, con
su dedicacion, categoria, cédigo de contrato, antigliedad y su coste bruto anual,
informacidn que ademas fue objeto de la reunion celebrada el 15 de julio de 2015 entre
el 6rgano de contratacién y los licitadores, tal como se ha hecho constar en Aclaracién
al Anuncio de Licitacion.

Pero ademas, el propio Condicionado del contrato exige un equipo minimo

adscrito al contrato, es decir, una plantilla minima personal.

En este sentido, la Clausula 3 de las Condiciones Técnicas (Anexo IlI) (3.1.
“Medios Humanos a contratar”) establece que "los medios humanos minimos

requeridos para los mantenimientos detallados seran los siguientes:

Coordinador (Labores de gestion y administracion).

Jefe de Servicio (Oficial Jardinero).

LOTE I 2 personas adscritas al servicio (1 oficial jardinero y 1 auxiliar
jardinero).

Coordinador (Labores de gestion y administracion).
Jefe de Servicio (Oficial Jardinero).
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LOTE Il 2,5 personas adscritas al servicio (1,5 oficial jardinero y

1 auxiliar jardinero).

"La dedicacion de los peones especialistas sera variable en funcién del estado
vegetativo de las zonas verde, en determinadas épocas deberan contar con apoyos
complementarios para abordar todas las labores previstas, si bien la dedicacion

equivalente es la expresada”.

A mayor abundamiento, el informe de necesidad que dio inicio al expediente de
contratacion sefiala también que "Se ha de destacar que, de acuerdo al vigente
Convenio de Jardineria, el personal que estd asignado a estos contratos debe ser
subrogado por la empresa adjudicataria. Los costes de personal son conocidos por su
categoria y antiguedad, de modo que se puede concluir que suponen entorno al 75% del
presupuesto de licitacion. A esta cantidad se le han afiadido la estimacién de los gastos

de la maquinaria y herramienta a emplear en el contrato™.

En el mismo también se establece dentro del apartado "Presupuesto de
licitacion™ que "Se ha estimado el presupuesto en base a los importes de los anteriores
contratos, considerando los costes del personal adscrito al servicio, asi como los gastos
de la maquinaria para la realizacion de las labores objeto del contrato

(amortizaciones, combustibles, repuestos...)"

Siendo asi, yerra la adjudicataria en sus apreciaciones cuando sefiala que en el
Condicionado Técnico del Contrato no se constata la obligatoriedad de contratar,
estrictamente, a personas concretas durante todo el afio, siendo tal dato un computo
global referido a las jornadas de trabajo anual, pues es posible que sean mas personas de
la empresa adjudicataria las que desempefien esas tareas de forma simultanea, toda vez
que el texto de condicionado es claro cuando dice que se requeriran apoyos
complementarios en determinadas épocas para abordar todas las labores previstas pero
la dedicacion equivalente es la sefialada como “medios minimos requeridos para los

mantenimientos detallados (...)”
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De esta manera, los costes laborales minimos que resultan de la plantilla minima
de personal requerida por el Condicionado del Contrato, sin incluir los costes laborales
brutos correspondientes por el Coordinador que también se requiere en el contrato como
personal minimo, y segun informacién resultante del mismo, son para el Lote | de
43.935€ y para el Lote Il de 50.584,56€.

En todo caso, como se ha dicho, se trata de costes laborales brutos que no
incluyen el coste de la empresa por cotizacion de los trabajadores a la Seguridad Social,
repercusion del coste de absentismo laboral o del plan de prevencién de la empresa
respecto dichos trabajadores, costes todos ellos que deberian afadirse para fijar el
umbral minimo que determina la viabilidad de las ofertas presentadas para hacer frente

al cumplimiento de las obligaciones laborales.

Pues bien, en este caso, siendo la oferta econdémica presentada por
“JARDINERIA ADAXKA, S.L.” de 41.769€ y 49.842€, respectivamente, para cada
uno de los lotes, resulta claro que salvo justificacion considerada suficiente, la propuesta
econdmica no alcanza a cubrir los costes laborales minimos de la plantilla de personal

adscrito al contrato.

Por tanto, se impone la necesidad de examinar la justificacion ofrecida por la
empresa adjudicataria al respecto, maximo cuando el informe emitido por el Director de
Medio Ambiente de SCPSA, asumido por la Mesa de Contratacion para admitir la
oferta econémica de la empresa “JARDINERIA ADAXKA, S.L.” y proponerla como
adjudicataria del contrato, lo valido de forma integra sin analizar de forma exhaustiva la
informacidn aportada por la empresa requerida, con lo cual resulta desprovisto de de los
necesarios parametros exigidos de racionalidad y razonabilidad para motivar la decisién

alcanzada.

En este sentido, el Acuerdo 21/2013, de 30 abril de 2013, del Tribunal
Administrativo de Contratos Publicos de Aragon, afirma que “la decision acerca de si
una oferta puede o no cumplirse, no implica la libertad del érgano de contratacién

para admitir sin mas una oferta incursa en anormalidad, sino que se requiere un
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informe técnico detallado que, sobre lo alegado por el licitador, ponga de relieve que
esta anormalidad de la oferta no afectara a la ejecucion del contrato y que, en ella,
tampoco hay practicas restrictivas de la competencia, prohibidas de forma expresa por
el TRLCSP. En consecuencia, la decision de aceptacion no debe reproducir sin mas el
informe del licitador interesado, y debe responder a parametros de razonabilidad y
racionalidad. (..) Como sefala el Tribunal Supremo, en su Sentencia de 17 de junio de
10 1990, el informe tiende a ilustrar la voluntad del 6rgano que tiene que resolver y su
razbn de ser esta en la garantia que esta valoracion técnica representa para la
viabilidad de la pretension, susceptible de orientar el sentido y alcance que deba

adoptar el acuerdo o su misma oportunidad”

Asi, el informe del Director de Medio Ambiente de SCPSA sefiala como
Conclusiones que “Por tanto, por el conocimiento histérico y actual que se tiene del
desempefio del trabajo de Jardineria Adaxka SL. asi como por los datos aportados en la
documentacién que se le ha requerido para la justificacion de su oferta econémica en
la que garantiza la viabilidad de este contrato.

Se considera justificada la baja economica presentada”

Particularmente, el informe resalta de la Memoria justificativa presentada la
experiencia de la empresa en el mantenimiento desde 1986 y de forma particular con
SCPSA desde hace méas de 20 afios, su plantillas estable de trabajadores con amplia
experiencia, sus infraestructuras consolidadas en almacenes para materiales y maquinas,
instalacion para produccion de plantas y comercializacion de elementos de jardineria
sitos en la Comarca de Pamplona (Mutilva Baja y Berriozar), su amplio y diversificado
parque de maquinaria y herramienta adaptada a las necesidades de sus clientes que, por
la dilatada experiencia de sus trabajadores, operan en condiciones Optimas de
rendimiento y su amplia cartera de mantenimientos de caracter publico y privado que le

permite acometer de forma dindmica y estratégica sus diferentes contratos.

Sin embargo, el informe obvia analizar si la oferta econémica presentada por la

adjudicataria resulta suficiente para hacer frente a todos los costes salariales derivados
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del contrato adjudicado porque los argumentos esgrimidos no conducen a motivar en

modo alguno dicha suficiencia.

Efectivamente es asi toda vez que la antigliedad de la empresa, las sinergias
entre contratos, la estabilidad de la plantilla, la amortizacion de maquinaria o la
existencia de una cartera de clientes publicos y privados pueden haber permitido
concurrir a la empresa adjudicataria a la licitacién ofertando precios competitivos,
incluso reduciendo el margen empresarial resultante al minimo, pero de ningn modo
permiten sin més garantizar que dicha oferta sea viable para satisfacer todos los costes

salariales dependientes del Convenio de Jardineria, segun se ha examinado.

Porque en el mejor de los casos, ain admitiendo que el beneficio empresarial es
nulo, o incluso deficitario, que la maquinaria necesaria para el cumplimiento del
contrato esta totalmente amortizada, que la flexibilidad de los trabajos resultante de la
estacionalidad de los tareas permiten reducir los gastos de gestion, suministros o de
proveedores, no se puede obviar que el cumplimiento del contrato requiere un capital
humano minimo que es el que sefiala el condicionado del contrato y que, por imperativo
legal y del propio condicionado que lo ha asumido, que es ley del contrato y como tal
vincula a la entidad contratante y a los licitadores, genera unos costes sociales que

deben ser satisfechos con la oferta econdmica de la adjudicataria.

Frente a ello, la entidad contratante sefiala en sus alegaciones que
“JARDINERIA ADAXKA, S.L.” justifica su oferta en una valoracion conjunta de los
demas negocios desarrollados por esta empresa en la Comarca de Pamplona, acogiendo
asi el analisis econdmico global que realiza la adjudicataria, con base a una prevision de
ingresos y gastos de la que resulta un beneficio de 897€, avalada por una relacion de

contratos formalizados con distintas entidades publicas y privadas.

Sin embargo, examinada la documentacion aportada por la empresa requerida
para sustentar dicha prevision de ingresos y gastos, no sélo se advierte que la prevision
de ingresos por facturacion carece de toda actualidad y del necesario soporte factico que

la avale, desde el punto de vista que se han aportado como justificantes contratos
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formalizados con distintas entidades en afios precedentes pero sin vigencia actual, sino
que los costes laborales contemplados para calcular la prevision de gastos resulta de un
total de 9 trabajadores, que producirian una facturacion total de 265.879€, de los cuales
5 deben quedar adscritos al contrato de mantenimiento de las zonas verdes de la
Comarca de Pamplona, sin considerar al encargado que también se exige en este
contrato como capital humano minimo, por los que la adjudicataria reporta una
facturacion de 91.611€, lo que llevaria a concluir que los 3 trabajadores restantes
producen una facturacion de 174.268€, a salvo de considerar, en linea con lo
manifestado por la empresa adjudicataria, la posibilidad de destinar el personal
requerido como capital minimo por el Condicionado del Contrato a otros trabajos

diversos, lo que supondria un incumplimiento del mismo.

En virtud de todo lo sefialado, resultando que la oferta econdmica de la empresa
adjudicataria es inferior a los costes laborales generados por el personal requerido por el
Condicionado del Contrato como capital humano minimo y que la misma no ha
alcanzado a acreditar de una manera racional y suficiente la viabilidad de su oferta para
garantizar su adecuacion a los costes salariales que derivan del convenio colectivo de
aplicacion, procede acordar, por infraccion de la clausula 11 del Condicionado del
Contrato y de los articulos 35 y 49.3b) LFCP, en relacion al articulo 62.1f) LRJIPAC y
el articulo 126.2.a) LFCP, la nulidad de la resolucion de adjudicacion de los lotes 1 y 11
del contrato a favor de la empresa “JARDINERIA ADAXKA, S.L.”

En consecuencia, previa deliberacion, por unanimidad y al amparo de lo
establecido en el articulo 213.2 de la Ley Foral 6/2006 de 9 de junio, de Contratos
Publicos, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra,

ACUERDA:
1°. Estimar la reclamacion en materia de contratacién puablica interpuesta por
“URBASER, S.A.” contra la adjudicacion del contrato “Mantenimiento de las zonas

verdes de la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona” lotes 1 y 2, promovido por
“SERVICIOS DE LA COMARCA DE PAMPLONA S.A.” (SCPSA).
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2°, Notificar este acuerdo a “URBASER, S.A.” y a los demas interesados y
acordar su publicacion en la pagina web del Tribunal Administrativo de Contratos

Publicos de Navarra.

3°. Significar a los interesados que frente a este Acuerdo, que es firme en la via
administrativa, puede interponerse recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, en el plazo de

dos meses contados a partir de su notificacion.

Pamplona, 17 de agosto de 2016. EL PRESIDENTE, Javier Martinez Eslava. LA
VOCAL, Ana Roman Puerta. EL VOCAL, Francisco Javier Vazquez Matilla.
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