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

Sevilla, 4 de febrero de 2021.

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la FEDERACION
INDEPENDIENTE DE TRANSPORTISTAS DE ANDALUCIA (FEDINTRA ANDALUCIA) contra el
anuncio de licitacion, el pliego de clausulas administrativas particulares, el pliego de prescripciones #cnicas
y resto de documentos que establecen las condiciones que rigen el procedimiento de licitacion del contrato
denominado “Servicio de transporte escolar en los centros docentes publicos de la provincia de Huelva
dependientes de la Consejeria de Educacion y Deporte de la Junta de Andalucia” (Expte.
00098/ISE/2020/HU), convocado por la Agencia Publica Andaluza de Educacién, Gerencia Provincial de
Huelva, ente adscrito a la Consejeria de Educacion y Deporte este Tribunal, en sesién celebrada en el dia

de la fecha, ha dictado la siguiente
RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO. El 12 de agosto de 2020, se publico en el perfil de contratante en la Plataforma de
Contratacion de la Junta de Andalucia anuncio de licitacion, por procedimiento abierto, del contrato

indicado en el encabezamiento, dia en que los pliegos fueron puestos a disposicion de las posibles

personas interesadas en dicho perfil. Asimismo, en dicho perfil el 18 de agosto de 2020 se vuelve a
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publicar el documento denominado “Informacién licitadores”. En cuanto a la publicacion del citado anuncio
en el Diario Oficial de la Union Europea (DOUE), consta en el expediente su publicacion el 17 de agosto de

2020.

El valor estimado del presente contrato asciende a la cantidad de 29.910.145,45 euros.

SEGUNDO. A la presente licitacion le es de aplicacion la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP).
lgualmente, se rige por el Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (en adelante Real Decreto 817/2009) y
por el Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (en adelante RGLCAP),
aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, en cuanto no se opongan a lo establecido en

la citada LCSP.

TERCERO. El 2 de septiembre de 2020, tuvo entrada en el registro electrdnico de este Tribunal escrito de
recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la FEDERACION INDEPENDIENTE DE
TRANSPORTISTAS DE ANDALUCIA (en adelante FEDINTRA ANDALUCIA) contra el anuncio de licitacion, el
pliego de clausulas administrativas particulares (PCAP), el pliego de prescripciones #cnicas (PPT) y resto de
documentos que establecen las condiciones que rigen el procedimiento de licitacion. En su escrito de
recurso, la asociacion recurrente solicita, entre otras cuestiones, la suspension del procedimiento de

licitacion.

CUARTO. Por parte de la Secretaria de este Tribunal, mediante escrito de 2 de septiembre de 2020 se dio
traslado del recurso al 6rgano de contratacion y se le solicith el informe sobre el mismo, las alegaciones
sobre la medida cautelar, asi como la documentacion necesaria para su tramitacion y resolucion. Dicha
documentacion tuvo entrada el 29 de octubre de 2020 en el registro electronico de este Organo, salvo el

listado de entidades licitadoras que fue remitido, previa peticion, el 10 de noviembre de 2020.

QUINTO. Por Resolucion de este Tribunal, de 6 de octubre de 2020, se adopta la medida cautelar de

suspension del procedimiento de licitacion solicitada.
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SEXTO. Mediante escritos de la Secretaria de este Tribunal de 1 de diciembre de 2020, se dio traslado del
recurso al resto de empresas licitadoras, concediéndoles un plazo de cinco dias habiles, a computar desde
el dia siguiente al citado envio, para formular la alegaciones que consideraran oportunas, habiéndose
recibido en el plazo referido las presentadas por entidad HERMANOS GONZALEZ CAMACHO DE LEPE

S.L. (en adelante HERMANOS GONZALEZ CAMACHO).

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46.1 de
la LCSP y en el Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de

Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia.

SEGUNDO. Con caracter previo al estudio de los restantes motivos de admision, procede abordar la

legitimacion de la asociacion 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 fodo caso se entenderd legitimada la

organizacion empresarial sectorial representativa de los intereses afectados».

Asimismo, el articulo 24, apartado 1 del Reglamento de los procedimientos especiales de revision de
decisiones en materia contractual (en adelante el Reglamento), aprobado por Real Decreto 814/2015, de
11 de septiembre, sefiala que «Sin perjuicio de los supuestos generales previstos en el articulo 42 del texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico y en el 102 de la Ley 31/2007, de 30 de octubre, los
recursos regulados en este Reglamento podidn ser interpuestos por las asociaciones representativas de
intereses relacionados con el objeto del contrato que se impugna exclusivamente cuando lo sean para la

defensa de los intereses colectivos de sus asociados».
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Sobre la legitimacion activa de las asociaciones, ya ha tenido ocasion de pronunciarse este Tribunal en
numerosas ocasiones, valga por todas la Resolucion 143/2016, de 17 de junio, la 214/2017, de 23 de
octubre y la 233/2018, de 2 de agosto, 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 en
el ambito del procedimiento del recurso especial en materia de contratacion, pues la clave comun en todos

los casos esta en el concepto de interés legitimo.

A priori, se ha de indicar que el estudio de la legitimacién pasa por analizar el acto impugnado y su
incidencia sobre los intereses colectivos defendidos por la asociacién recurrente. Ello obliga a conocer

cuales son los motivos que sustentan el recurso interpuesto.

Como ya se ha puesto de manifiesto anteriormente, el escrito de recurso se interpone contra el PCAP y ello
por entender que en aquel se incumplen determinados aspectos relacionados con la normativa de trasporte

escolar y con el presupuesto base de licitacion.

Al respecto, debe indicarse que conforme a los estatutos de la recurrente su fin primordial es la
representacion, y defensa de los intereses colectivos de sus miembros federados, en relacién con empresas
que ejercen actividad econdmica en el sector del transporte de viajeros en autobus, dentro del ambito

profesional del articulo 2, que incluye el transporte escolar en cualquiera de sus modalidades.

Por lo expuesto, queda justificado el interés legitimo que ostenta la asociacion recurrente en el ejercicio de
la representacion y defensa de sus asociados, debiendo reconocerse legitimacion a la misma al amparo de

lo previsto en el articulo 48 de la LCSP.

TERCERO. Visto lo anterior, procede determinar si el recurso se refiere a alguno de los supuestos
contemplados legalmente y si se interpone contra alguno de los actos susceptibles de recurso en esta via,

de conformidad con lo establecido respectivamente en los apartados 1y 2 del articulo 44 de la LCSP.

El objeto de la licitacién es un contrato de servicios con un valor estimado superior a cien mil euros,
convocado por un ente del sector publico con la condicion de Administracion Publica, y el objeto del recurso

es el anuncio de licitacion, el pliego de clausulas administrativas particulares, el pliego de prescripciones
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tcnicas y resto de documentos que establecen las condiciones que rigen el procedimiento de licitacion, por
lo que el acto recurrido es susceptible de recurso especial en materia de contratacion al amparo del

articulo 44 apartados 1.a) y 2.a) de la LCSP.

CUARTO. En cuanto al plazo de interposicion del recurso, el apartado b) del articulo 50.1 de la LCSP,
disponen que: «E/ procedimiento de recurso se iniciard mediante esctito que deberd presentarse en el plazo
de quince dias habiles. Dicho plazo se computard:

a) Cuando se interponga contra el anuncio de licitacion, el plazo comenzara a contarse a partir del dia
siguiente al de su publicacion en el perfil de contratante.

b) Cuando el recurso se interponga contra el contenido de los pliegos y demas documentos contractuales,
el computo se iniciard a partir del dia siguiente a aquel en que se haya publicado en el perfil de contratante
el anuncio de licitacion, siempre que en este se haya indicado la forma en que los interesados pueden
acceder a ellos. Cuando no se hiciera esta indicacion el plazo comenzard a contar a partir del dia siguiente
a aquel en que se le hayan entregado al interesado los mismos o este haya podido acceder a su contenido

a traés del perfil de contratante».

En el supuesto examinado, el anuncio se publico en el perfil de contratante el 12 de agosto de 2020, dia en
que asimismo los pliegos y demas documentos contractuales fueron puestos a disposicion de las entidades
interesadas. En consecuencia, al haberse presentado el escrito de recurso el 2 de septiembre de 2020 en
el registro electronico de este Tribunal, el mismo se ha interpuesto dentro de los plazos legales antes

expresados.

QUINTO. Analizados los requisitos de admision del recurso, procede examinar los motivos en que el

mismo se sustenta que seran examinados en este y en los siguientes fundamentos de derecho.

La asociacion recurrente interpone el presente recurso contra el anuncio de licitacion, el PCAP y el PPT
que, entre otros documentos, rigen el procedimiento de licitacion solicitando que, con estimacion del
mismo, se proceda a su anulacion conforme a las alegaciones esgrimidas en el cuerpo del escrito de

interposicion.

Funda su pretension en los siguientes alegatos:
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1. EI PCAP, y en particular los Anexos I-A y | A-bis, relacion de lotes de transporte ordinario y de transporte
especial, respectivamente, en cuanto a los tipos de trayectos especificados por incumplir la normativa

especial de transporte escolar.

2. EI PCAP en cuanto al presupuesto de licitacién y, en concreto, por los siguientes motivos:

2.1. Existen errores manifiestos y evidentes en los Anexos I-A y I-A bis que implican un calculo erroneo del
presupuesto de licitacién, que no pueden ser rectificados sin implicar modificaciones sustanciales.

2.2. No aparece desglosado el presupuesto base de licitacion con indicacion de los costes directos e
indirectos y otros eventuales calculados para su determinacion. Ademas, tampoco se desglosa el
presupuesto de licitacion para cada uno de los lotes que componen el contrato. Se infringe el articulo 101
de la LCSP puesto que para el calculo del valor estimado, se han tenido en cuenta unos costes laborales
que no son los derivados de las normativas laborales vigentes de aplicacion a esta licitacion.

2.3. El presupuesto de licitacion se ha calculado aplicando errdneamente los costes del Observatorio de
Costes del Transporte de Viajeros en Autocar del Ministerio de Fomento (en adelante el Observatorio) por lo
que no es adecuado a los precios de mercado.

2.4. El presupuesto de licitacion parte de hipotesis eroneas en cuanto a la determinacion del nimero de
trayectos y numero de vehiculos necesarios para la realizacion de cada lote, por lo que no obtiene un valor
real ni adecuado a los precios de mercado.

2.5. El presupuesto de licitacion no contempla la utilizacion de vehiculos de mas de 55 plazas, por lo que
no es adecuado a los precios de mercado e infringe el principio de eficiencia en la contratacion publica,
ademas de suponer una restriccion a la participacion de las entidades licitadoras.

2.6. El presupuesto de licitacion no contempla los costes excepcionales ni las particularidades provocadas
por la pandemia Covid-19 en cuanto a la organizacién del transporte escolar por lo que no es adecuado a
los precios reales de mercado.

2.7. El presupuesto de licitacion considera un incremento del precio estimado de cada trayecto de un 20%,
en concepto de inversiones para adaptacion del vehiculo y de conversion de plazas para personas con
movilidad reducida (en adelante PMR), respecto de los lotes de transporte especial sin motivacion alguna,

de forma absolutamente arbitraria y no ajustindose a los precios reales de mercado. Igualmente, el
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presupuesto de licitacion parte para su elaboracion de una estructura de costes para los vehiculos de hasta
9 plazas que carece de fundamento alguno y que no se ajusta a los precios reales de mercado.
2.8 El presupuesto de licitacién pues se calcula computando el IVA en relacién a todos los lotes de

transporte especial, tratindose de operaciones exentas de IVA, por lo que esta calculado erdneamente.

3. EI PPT contiene una clausula oscura que ampara modificaciones esenciales del contrato.

4. El anuncio de licitacion, y en particular, por el hecho de haberse publicado con fecha 18 de agosto de
2020 el documento contractual denominado “Informacion a los licitadores” (que modifica el publicado

anteriormente con igual nombre), Unicamente en el perfil de contratante y no en el DOUE.

5. El Anuncio de convocatoria de la licitacion y el pliego de clausulas administrativas particulares en cuanto

al plazo de presentacion de ofertas.

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso se opone a los argumentos esgrimidos por

la asociacion recurrente en los ®rminos que se expondran a lo largo de la presente resolucion.

Por ultimo constan en el expediente las alegaciones de la entidad HERMANOS GONZALEZ CAMACHO en las

que manifiesta su adhesion al recurso presentado.

En este sentido, se ha de poner de manifiesto, como ya ha hecho este Tribunal en varias ocasiones (v.g.,
entre otras, Resoluciones 277/2017, de 22 de diciembre, 381/2019, de 14 de noviembre y 306/2020, de
17 de septiembre, y Resolucion 807/2017 de 22 de septiembre, entre otras, del Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales, entre otros érganos de resolucion de procedimientos especiales de
revision de decisiones en materia contractual), que no existe en el procedimiento de recurso especial en
materia de contratacion un tramite de adhesion al recurso que permita plantear cuestiones nuevas no
incluidas en el mismo o, simplemente, formular pretensiones, mas alla de las alegaciones, por lo que no se

pueden atender las esgrimidas por la entidad interesada.

SEXTO. Con respecto al primer alegato el recurso sefiala que el PCAP, y en particular los Anexos I-A y I-A

bis (este ultimo también denominado I-B en la pagina 93 del PCAP), relacién de lotes de transporte
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ordinario y relacién de lotes de transporte especial (con plazas PMR), respectivamente, vulneran la
normativa especial de transporte escolar en cuanto a los tipos de trayectos especificados. En este sentido
sefiala que en la memoria justificativa del contrato publicada en el perfil de contratante, consta que «para
la prestacion del servicio de transporte escolar que se licita se han establecido diferentes tipos de trayectos
diarios (definido en la cldusula 1.4.1 PPT) en funcion del tiempo transcurrido estimado en la realizacion de

cada uno de ellos.».

De este modo, indica el recurso que el contrato establece tres diferentes tipos de trayectos para prestar el
servicio de transporte escolar (sin contar los recorridos en vacio del vehiculo sino solo los correspondientes
al tiempo en el que hay escolares a bordo del vehiculo): trayecto 1: hasta 60 minutos, trayecto 2: entre 61 y

90 minutos y trayecto 3: entre 91 y 120 minutos.

Asimismo, sefiala que en el PPT se define que es un trayecto en la clausula 1.4.1: «Trayecto es el recorrido
que realiza un vehiculo mientras este transita la distancia desde la primera parada hasta la llegada al
ultimo centro educativo receptor de transporte incluido en su recorrido o viceversa, es decir, desde el inicio

del servicio en el primer centro receptor de transporte hasta la llegada a la ultima parada de su recorrido.».

lgualmente, aduce que en el PCAP en los Anexos I-A y |-A bis, relacion de lotes de transporte ordinario y
relacion de lotes de transporte especial, se especifican los trayectos a realizar en cada uno de los lotes en
funcion del tiempo necesario para realizar todo el recorrido desde la primera parada hasta el ultimo centro
escolar, o viceversa, de tal forma que en el Anexo I-A, de los 61 lotes de transporte ordinario, 21 lotes
contienen trayectos de tipos 2 ¢ 3, y 40 lotes solo contienen trayectos de tipo 1; y en el Anexo I-A bis, de
los 21 lotes de transporte especial, 10 lotes contienen trayectos de tipos 2 ¢ 3, y tnicamente 11 lotes solo

contienen trayectos de tipo 1.

Es decir, a su juicio, la configuracion de los lotes de transporte ordinario y especial, tal como los ha
determinado el 6rgano de contratacion en los pliegos y demas documentos contractuales, establece unos
trayectos para la prestacion del transporte escolar que, en mas de la mitad de los lotes, incluyen trayectos
de los que se han definido como tipo 2 y tipo 3, es decir, que suponen un tiempo estimado entre 61 y 90

minutos y entre 91 y 120 minutos, respectivamente, con alumnado a bordo de los vehiculos.
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Sefala la recurrente que estos trayectos superiores a una hora de duracién los sufriran especialmente los
menores que cursen educacion infantil y primaria en aquellos trayectos en que se preste el servicio
conjuntamente a distintos centros escolares (CEIP e IES), dado que en los trayectos de ida hacia al centro
escolar, y subiendo cada alumno en su respectiva parada (siempre habrd menores que suban en las
primeras paradas del recorrido siendo su centro de destino el final del trayecto), seran los ultimos en
abandonar el autobus pues su horario de inicio de clases es posterior al de los alumnos de educacion
secundaria; igualmente, en los horarios de salida del centro, los alumnos de infantil y primaria terminan
antes su jornada escolar que los alumnos de secundaria, por lo que subiran al autobus en primer lugar y

estaran mas tiempo a bordo.

Expuesto lo anterior, el recurso afiade que en ningun sitio del PCAP se justifica que en los trayectos
superiores a 60 minutos, la gran mayoria, los menores permanezcan en el autobus por tiempo inferior al
sefialado en el trayecto, de manera que esta configuracién del servicio de transporte escolar vulnera la
normativa especial de transporte, y en particular, el articulo 11 del Real Decreto 443/2001, de 27 de abril,

sobre condiciones de seguridad en el transporte escolar y de menores.

Indica la recurrente que si practicamente un cuarenta por ciento de los lotes establecidos para la realizacion
del transporte escolar por parte del 6rgano de contratacién contienen trayectos que superan los 61 minutos

de viaje en cada sentido, no estamos ante casos excepcionales.

Al respecto, afirma que los menores, usuarios del servicio de transporte escolar objeto del contrato, son
especialmente protegidos por la normativa estatal de obligado cumplimiento en garantia de su seguridad y
salud, mas aun en el caso de menores con discapacidad de los lotes de transporte especial, dicha
normativa, consensuada en su dia por el Ministerio de Transportes con toda la comunidad educativa es
especialmente tutelada por los propios padres y AMPAS, asi como por el personal directivo de los centros
escolares y docentes de titularidad de la Junta de Andalucia, que en muchas ocasiones y en la prestacion
del servicio objeto de este contrato han denunciado la vulneracion de esta norma legal siendo objeto de su
modificacion, si la causa era del vicio del propio pliego, o de penalizacion contractual si la causa era debida

a una mala praxis del contratista.
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Por su parte, el 6rgano de contratacién, en el informe al recurso alega que un numero de determinado de
lotes de los Anexos I-A y |-A bis contienen trayectos tipo 2 6 3, que presentan como centros receptores a
CEIP e IES, que como se puede comprobar en el documento de “Informacion a los licitadores” mantienen
horarios de entrada y salida diferentes. En este sentido, sefiala que por regla general estos horarios suelen
oscilar en las entradas entre las 8:00 - 8:15 para los IES y las 9:00 - 9:30 para los CEIP, estableciéndose
la misma diferencia horaria entre centros de diferentes niveles educativos para las salidas, por lo que en
aras a la eficiencia en la contratacion publica se establecen lotes, en los que un mismo vehiculo puede
realizar trayectos con un tiempo maximo de 120 minutos, pero con la singularidad, y eso es algo que no
sefiala la recurrente, de que los trayectos tienen en estos casos inicio a las 7:00 horas con la recogida del
alumnado que tiene como destino a un IES, bajada de alumnado del IES a la hora de inicio de clases (8:00
- 8:15) y continuacion del trayecto para recoger al alumnado con destino al CEIP, terminandose el trayecto a
las 9:00 horas (hora de entrada en CEIP), por lo que ciertamente el trayecto previsto para el vehiculo puede
alcanzar una duracion maxima de los 120 minutos, pero porque se ha planteado que el mismo vehiculo
puede realizar recorridos para atender centros de niveles educativos distintos, con horarios distintos (CEIP e
IES) sin que la duracion maxima de estancia del alumnado del mismo nivel educativo supere lo establecido

en el articulo 11 del Real Decreto 443/2001.

Del mismo modo, continta el informe, en el caso de los lotes que figuran en el Anexo I-A bis, la
singularidad y excepcionalidad reside en la misma tipologia que los define como lotes de transporte
especial, puesto que como es facilmente comprobable, esos lotes se refieren a alumnado que requiere de
plazas adaptadas y concretamente en los que se presentan trayectos 2 6 3 se corresponden con centros

receptores que son de educacion especial (CEEE o CDPEE) por la singularidad del alumnado transportado.

En ese sentido, el numero de centros de educacion especial especifica en la provincia de Huelva y en
Andalucia es muy limitado, como se justifica en la informacién adjunta al informe como anexo |, extraida
del registro de centros educativos de la Junta de Andalucia, por lo que cuando se produce la escolarizacién
del alumnado en esos determinados centros, la distancia existente entre la parada (que normalmente
coincide con el domicilio del menor que se transporta) y el centro receptor, es tal que resulta materialmente
imposible el cumplimiento estricto del requisito del tiempo maximo establecido en el articulo 11 del Real
Decreto 443/2001, considerandose en todo caso que estos supuestos se encuentran entre los casos

excepcionales incluidos en el mencionado articulo.
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Expuestas las alegaciones de las partes procede entrar en su analisis. EI motivo invocado en el recurso se
refiere a la infraccion del articulo 11 del Real Decreto 443/2001, de 27 de abril, sobre condiciones de
seguridad en el transporte escolar y de menores. Este precepto establece en su primer parrafo, que es el
que la recurrente alega en su recurso como infringido, lo siguiente: «Los itinerarios y horarios de aquellos
transportes incluidos en el articulo 1 que tengan por objeto el traslado de los menores entre su domicilio y
el centro escolar en que cursan estudios, deberdn establecerse de tal forma que en circunstancias
normales resulte posible que el tiempo maximo que aquéllos permanezcan en el vehiculo no alcance una
hora por cada sentido del viaje, previniéndose uUnicamente que se alcance esta duracion maxima en casos

excepcionales debidamente justificados. ».

Pues bien, como sefiala el 6rgano de contratacion, estos recorridos no van a suponer una infraccion de
dicho precepto, porque con independencia del tiempo total de duracion de los trayectos, no se supera el
tiempo maximo de permanencia del alumnado en el vehiculo que establece el precepto reglamentario.
Segun lo alegado en el informe al recurso el trayecto se inicia a las 7:00 horas con la recogida del
alumnado que tiene como destino a un IES, bajada de alumnado del IES a la hora de inicio de clases y
continuacién del trayecto para recoger al alumnado con destino al CEIP, terminandose el trayecto a la hora
de entrada en CEIP. Por tanto no se infringe la normativa especial de transporte de escolares y menores en

los lotes en los que concurre dicha circunstancia.

Ahora bien, respecto de los lotes restantes, el propio informe del 6rgano no distingue si son del Anexos I-A 'y
por tanto requieren justificacion, o si son del Anexo I-A bis cuya justificacion se acredita como se expondr
seguidamente por la singularidad del alumnado transportado. En este sentido, en aquellos lotes del Anexo |-
A en cuyos trayectos no existan simultineamente centros receptores CEIP e IES, el citado informe al
recurso no ofrece justificacion alguna, siendo asi que el precepto reglamentario exige que solo cabe no
seguir la regla general en casos excepcionales debidamente justificados. Al respecto no consta en el
expediente remitido ninguna justificacion de la excepcion, tal como requiere el articulo 11 del Real Decreto

443/2001.

En consecuencia, atendiendo a las alegaciones, si se produce dicha infraccion, por lo que procede estimar

este alegato del recurso en relacion con los citados lotes del Anexo [-A.
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Respecto de los lotes del Anexo I-A bis, sefiala el 6rgano de contratacion en su informe al recurso que la
singularidad y excepcionalidad de estos lotes se encuentra en su consideracion como de transporte
especial, que contienen a alumnado que requiere de plazas adaptadas y concretamente en los que se
presentan trayectos 2 6 3 que se corresponden con centros receptores que son de educacion especial
especifica (CEEE o CDPEE) por la singularidad del alumno transportado. En este sentido, afiade el informe
al recurso que el numero de centros de educacion especial especifica en la provincia de Huelva y en
Andalucia es muy limitado, como se acredita segun sefiala con el anexo | que se adjunta al informe

extraido del registro de centros educativos de la Junta de Andalucia.

Por ello, indica el organo de contratacion que cuando se produce la escolarizacion del alumnado en esos
determinados centros, la distancia existente entre la parada (que normalmente coincide con el domicilio del
menor que se transporta) y el centro receptor, es tal que resulta materialmente imposible el cumplimiento
estricto del requisito del tiempo maximo establecido en el articulo 11 del Real Decreto 443/2001,
considerandose en todo caso que estos supuestos se encuentran en los casos excepcionales incluidos en el

mencionado articulo.

Este Tribunal considera que dicha circunstancia supone un caso excepcional justificado a los efectos de lo

dispuesto en el citado articulo 11.

En consecuencia procede desestimar este alegato del recurso en relacion con los lotes del Anexo I-A bis.

SEPTIMO. En el segundo de los alegatos, la asociacion recurrente denuncia el presupuesto base de

licitacion por los siguientes motivos:

1. A su juicio, existen errores manifiestos y evidentes en los Anexos I-A y |-A bis del PCAP (por error en el
pliego al I-A bis se le denomina I-B) que implican un calculo erneo del presupuesto de licitacion, que no

pueden ser rectificados sin implicar modificaciones sustanciales.

En este sentido, sefiala la recurrente que en algunos de los lotes que se configuran con vehiculos de hasta

9 plazas, el drgano de contratacion incurre en errores al no tener en cuenta que estos vehiculos incluyen
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entre esas 9 plazas la plaza del conductor. Ademas, indica que si es necesario que la ruta escolar disponga
de una persona que realice las labores de monitor o acomparfiante (en la mayoria de las rutas de transporte
ordinario y siempre en las de transporte especial), las plazas disponibles para el alumnado en el vehiculo se
reducen a 7. Pero, aclara que si alguno necesita plaza “PMR”, que requiere de un mayor espacio en un
vehiculo adaptado, aun se reducian mas las plazas, no siendo posible entonces transportar con un

vehiculo de hasta 9 plazas al alumnado que establecen los pliegos.

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso sefiala que la recurrente para cada uno de
los casos sefalados en el informe pericial que acompana, ve indicios de errores manifiestos por suponer
que todas las rutas se deben realizar con caracter lineal, sin posibilidad de repartir alumnado en un centro
receptor, continuar la ruta con mas recogida de alumnado y terminar en otro centro receptor, por lo que los
supuestos errores, no son tales, sino que parten de una erronea busqueda de la solucion para el transporte
que debe dar la entidad licitadora en el programa de trabajo a través de los planes de ruta. Asi, es posible
realizar varias entradas por el mismo vehiculo adscrito al trayecto, duplicando o triplicando asi la capacidad
de transporte, cuando se trata de paradas que se encuentran a una distancia cercana al centro receptor
que lo permita, haciendo mas eficiente la adscripcion de medios necesarios o bien cuando al tratarse de un
lote en el que confluyen centros receptores de diferente nivel educativo (CEIP e IES), es factible realizar un
trayecto con destino a IES y posteriormente regresar para atender al alumnado con destino al CEIP al tener
horarios de entrada diferentes y sin que en ningln caso se supere el numero de plazas disponibles en el

vehiculo.

Pues bien, este Tribunal ha podido constatar las particularidades alegadas en el informe al recurso, que
sobre los lotes se recogen en los Anexos I-A Bis y I-A del PCAP y en el documento “Informacién licitadores”
publicado en el perfil de contratante el dia 18 de agosto de 2020 junto con el anuncio de licitacién y el

resto de la documentacion, no pudiéndose por ello dar la razén a la asociacion recurrente.

Procede, pues, desestimar en los ®rminos expuestos el primer motivo del alegato segundo del recurso.

2. Denuncia la asociacion recurrente que no aparece desglosado el presupuesto base de licitacién con
indicacién de los costes directos e indirectos y otros eventuales calculados para su determinacion. Ademas,

indica que tampoco se desglosa el presupuesto de licitacion para cada uno de los lotes que componen el
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contrato. Asimismo, a su juicio, se infringe el articulo 101 de la LCSP puesto que para el calculo del valor
estimado, se han tenido en cuenta unos costes laborales que no son los derivados de las normativas

laborales vigentes de aplicacion a esta licitacion.

En este sentido, indica que en la memoria justificativa se explica el método que se utiliza para la
determinacion de lo que se denomina “tarifa”, para, a partir de ella tener en cuenta una estimacién del
numero de vehiculos minimos necesarios para la prestacion, una estimacion del numero de trayectos
diarios realizados por los vehiculos, asi como el numero de dias de ejecucion del servicio, obteniéndose el
valor estimado del contrato (asi se hace constar en el Anexo | del PCAP). Sin embargo, afirma que no existe
realmente un desglose del presupuesto de licitacion sino un método para el calculo del mismo a partir de
una estructura de costes anual (segun estudio de costes del Observatorio), en cuya estructura unos costes

son dependientes de los kilometros, otros del tiempo y otros son costes indirectos.

Partiendo de esa estructura de costes, sefala la recurrente, y considerando que se realiza un total de horas
anuales -no para el transporte escolar sino tal como las estima el Observatorio de media para el calculo de
su estudio de los transportes discrecionales- el pliego obtiene un coste/hora de servicio de transporte
escolar por todos los conceptos, calculo que ademas de estar errdneamente realizado tal como se deduce
del informe pericial aportado, no supone en si mismo un desglose del presupuesto de licitaciéon. Acto
seguido, pone de manifiesto que una vez obtenido ese coste/hora por todos los conceptos segun cada tipo
de autobus a utilizar, se obtiene la “tarifa” (importe por trayecto -en tres tramos dependientes de su
duracion estimada y tipo de vehiculo) y posteriormente se expone la formula para obtener el precio de la
licitacion, con el cual se fija el presupuesto de licitacion para cada uno de los lotes en funcion de las

variables que fija en el Anexo I-A 'y |-A bis del PCAP.

En definitiva, a juicio de la recurrente en la memoria justificativa se establece el método para el calculo del
presupuesto de licitacion, pero en ningun documento contractual figura expresamente el presupuesto de

licitacion desglosado tal como establece el articulo 100 de la LCSP.

Por su parte, organo de contratacion en su informe al recurso alega que en el Anexo | del PCAP, con
respecto al presupuesto de licitacion, se indica que el importe desglosado es el establecido en la memoria

justificativa de la presente licitacion que forma parte del expediente y que fue puesta a disposiciéon de todas
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las entidades licitadoras en el perfil del contratante. En este sentido, reproduce parte de dicha memoria

justificativa y sefiala que se da cumplimiento a lo indicado en el articulo 100 LCSP.

Pues bien, sobre la cuestién controvertida se ha pronunciado este Tribunal ya con la nueva LCSP en varias
ocasiones, entre otras muchas, en las Resoluciones 259/2019, de 9 de agosto, 323/2019, de 10 de
octubre, 335/2019, de 18 de octubre y 352/2019, de 24 de octubre. En la primera de ellas, tras
transcribir los articulos 100.2, 101.2 y 102.3 de la LCSP, se sefalaba que «As/ pues, de los preceptos
transcrifos (...), puede extraerse como conclusion que para el calculo del valor estimado deberdn tenerse
en cuenta como minimo, ademds de los costes derivados de la aplicacion de las normativas laborales
vigentes, los costes resultantes de la ejecucion material de los servicios, los gastos generales de estructura
vy el beneficio industrial, debiendo dentro del presupuesto base de licitacion consignarse de manera
desglosada en el PCAP o documento regulador de la licitacion los costes directos e indirectos y otros
eventuales gastos calculados para su determinacion {(...) y para el supuesto que el coste de los salarios de
las personas empleadas para su ejecucion formen parte del precio total del contrato -circunstancia que
concurre en el supuesto examinado-, el presupuesto base de licitacion indicard de forma desglosada y con
desagregacion de gnero y categoria profesional los costes salariales estimados a partir del convenio
laboral de referencia; obviamente, dichas exigencias en el supuesto de que el contrato prevea su division en
lotes habran de cumplirse para cada uno de los lotes en que aquel se divida.

En el sentido expuesto en el padrrafo anterior se ha manifestado este Tribunal, entre otras, en sus
Resoluciones 231/2018, de 30 de julio, 233/2018, de 2 de agosto, 271/2018, de 28 de septiembre,
99/2019, de 4 de abril y 192/2019, de 13 de junio, y el Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales, entre otras, en sus Resoluciones 632/2018, de 29 de junio y 389/2019, de 17 de abril.».

En el supuesto examinado, el desglose del presupuesto base de licitacion y del valor estimado del contrato
se recogen en la memoria justificativa publicada en el perfil de contratante. En la misma y en lo que aqui
interesa se dispone lo siguiente:

«El precio de esta licitacion se ha determinado para cada lote a tanto alzado, teniendo en cuenta el niimero
de vehiculos minimos necesarios estimados para la prestacion del servicio, la estimacion del numero de
trayectos diarios realizados por los vehiculos, la tarifa (en funcion de las capacidades maximas de los

vehiculos utilizados y el tiempo estimado en la realizacion de cada trayecto recorrido por los vehiculos) asi
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como el numero de dias de prestacion del servicio.(178 dias/afio en caso de transporte de alumnado de
primaria y 175 dias/afio en caso de transporte de alumnado de Secundaria/Bach/CCFF)

PRECIO LICITACION LOTE= 2 (N° trayectos diarios de cada vehiculo* TARIFA* N° dias de prestacion de
servicio).

Para la determinacion de cada TARIFA (importe por trayecto y tipo de vehiculo) se han tenido en cuenta los
estudios de costes del servicio basados en los ultimos datos disponibles (enero 2020) del Observatorio de
Costes del Transporte de Viajeros en Autocar del Ministerio de Fomento conforme a lo sefialado en el RD
1225/2006, de 27 de octubre, por el que se modifica el Reglamento de la Ley de Ordenacion de los
Transportes Terrestres.

En ese sentido, se han planteado hipdtesis de partida para el cadlculo de costes de diferentes tipos de
autocares segun su capacidad y en base a éstas se presenta una estructura de costes donde se reflejan las
diferentes partidas de gasto que componen la prestacion y se determina el coste unitario por hora de
tiempo trabajado.

Para ello ademas se han utilizado unos costes de personal (categoria de personal conductor) basados en la
media nacional de los convenios de aplicacion, a pesar de que el convenio provincial establezca unos
costes sensiblemente inferiores. No se establece desagregacion por gnero al no reconocerse diferencia
salarial alguna por este motivo conforme al convenio colectivo de aplicacion. ». A continuacién la memoria
recoge lo expuesto en un cuadro resumen en el que se exponen las cantidades por cada uno de los

conceptos anteriores.

Asi las cosas, queda claro que el presupuesto base de licitacién configurado en la memoria justificativa, a
la que se remite el PCAP, cumple formalmente las exigencias de desglose de costes en directos e indirectos
cuya ausencia denuncia la recurrente y recogidas en el articulo 100 de la LCSP. En este sentido, se dispone
el importe de los costes indirectos para cada uno de los distintos tipos de autobuses, sin que la
mencionada norma exija mayor desglose (v.g Resolucion 443/2020, de 11 de diciembre, de este Tribunal).
En cuanto a los costes directos, aun cuando no se recogen expresamente con esa denominacion, se
establecen una serie de gastos que solo pueden considerarse como directos, tales como amortizacion,
financieros, persona conductora, seguros, fiscales, combustible asi como el aditivo urea, neumaticos y

reparaciones y conservacion.

16

Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia



Tampoco puede darse la razon a la asociacion recurrente cuando sefiala que no se desglosa el presupuesto
de licitacion para cada uno de los lotes que componen el contrato, y ello a pesar de que efectivamente no
existe literalmente el citado desglose, pero el mismo puede inferirse de los datos que se aportan en la
memoria justificativa con simples operaciones matematicas. No obstante, dada la anterior estimacion por
este Tribunal del primer alegato del recurso, asi como de otros como se expondrd posteriormente, con la
consiguiente anulacion de los pliegos y en su caso posterior aprobacion de unos nuevos, deberia
desglosarse en ellos el presupuesto de licitacion para cada uno de los lotes que componen el contrato, en

los ®rminos en que se ha analizado anteriormente.

Asimismo, como se ha expuesto, la recurrente denuncia que se infringe el articulo 101 de la LCSP puesto
que para el calculo del valor estimado, se han tenido en cuenta unos costes laborales que no son los
derivados de las normativas laborales vigentes de aplicacion a esta licitacion. En este sentido, sefiala que el
coste anual de una persona conductora considerado para obtener el presupuesto de licitacion y el valor
estimado del contrato no esta referido de manera concreta al convenio colectivo que es de aplicacion a esta
licitacion (Convenio colectivo de industrias de transportes por carretera de la provincia de Huelva 2019,
BOP de Huelva de 29 de enero de 2019), sino que, tal como se expone en la memoria justificativa, se
utiliza un coste salarial anual segun la media nacional de los convenios de aplicacion en todas las
provincias espafolas, y no referido al convenio aplicable a esta licitacién, que implica un coste mas
elevado, por lo que se infringe el articulo 101 de la LCSP dado que para el calculo del valor estimado, se
han tenido en cuenta unos costes salariales que no son los derivados de las normativas laborales vigentes
de aplicacion a esta licitacién. Para reforzar su alegato la recurrente cita los apartados 1 y 2 del articulo
101 de la LCSP y trae a colacion dos resoluciones del Tribunal Administrativo Central de Recursos

Contractuales y una de este Organo.

Por su parte, el érgano de contratacion en su informe al recurso sefiala, ademas de que se ha utilizado la
media nacional de los convenios de aplicacion, que el convenio provincial citado por la recurrente es
sensiblemente inferior a dicha media. En este sentido, indica que tal y como sefiala la recurrente conforme
al convenio provincial el precio anual, una vez actualizado, es de 10.233,41. Afirma que asi las cosas, para
la verificacion de que el importe de salario anual indicado en la licitacion respeta los costes derivados del
convenio colectivo de industrias de transportes por carretera de Huelva, se ha establecido el siguiente

calculo: “Cada trabajador percibe 10.233,41 € que corresponderian con el salario base anual (incluidas las
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tres pagas extraordinarias) y 3.717,44 € en concepto de plus de convenio tal y como refleja la TABLA
SALARIALES del ANEXO [ del convenio y afiadiéndole a éste un porcentaje del 33,20 % de seguridad social

sobre estas cantidades”.

Concluye el érgano de contratacion afirmando que no puede aceptar que los pluses de transporte, ayuda
escolar y dietas sean gastos salariales como indica el informe pericial aportado por la recurrente (pagina
27), de conformidad con el articulo 26 del Texto Refundido del Estatuto de los Trabajadores (en adelante
ET), que establece textualmente que «no tendrdn la consideracion de salario las cantidades percibidas por
el trabajador en concepto de indemnizaciones o suplidos por los gastos realizados como consecuencia de
su actividad laboral, las prestaciones e indemnizaciones de la Seguridad Social y las indemnizaciones
correspondientes a traslados, suspensiones o despidos». Para reforzar su alegato reproduce parte de la

Resolucion 335/2019 de este Tribunal.

Pues bien, estriba la controversia en que para el calculo de los costes de la persona conductora, ademas
de haberse utilizado la media nacional de los convenios de aplicacion, cuestion ésta que no discute el
organo de contratacién, segun la recurrente dichos costes son inferiores a los establecidos en el convenio
provincial de Huelva, cosa que niega el informe al recurso. En cuanto al aspecto formal, esto es no utilizar
el convenio colectivo provincial de Huelva, ello solo pudiese tener trascendencia si en la memoria
justificativa se omiten gastos o éstos son inferiores a los recogidos en el citado convenio provincial. En este
sentido, la diferencia esta en que conforme se dispone en el informe pericial que se acompania al recurso,
al salario base han de afadirse los pluses de transporte y asistencia y las dietas, cuestion que como se ha
expuesto niega el drgano de contratacion, cuando senala que «No puede aceptar este drgano de
contratacion, los pluses de transporte, ayudas escolar y dietas que indica el recurrente en su informe

pericial (pag. 27), de conformidad con lo establecido en el art. 26 del Estatuto de los Trabajadores».

Asi las cosas, el citado articulo 26 del ET dispone en sus apartados 1y 2 lo siguiente: « 1. Se considerara
salario la totalidad de las percepciones econdmicas de los trabajadores, en dinero o en especie, por la
prestacion profesional de los servicios laborales por cuenta afena, ya retribuyan el trabajo efectivo,

cualquiera que sea la forma de remuneracion, o los periodos de descanso computables como de trabajo

(...).
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2. No tendidn la consideracion de salario las cantidades percibidas por el trabajador en concepto de
indemnizaciones o suplidos por los gastos realizados como consecuencia de su actividad laboral, las
prestaciones e indemnizaciones de la Seguridad Social y las indemnizaciones correspondientes a traslados,
suspensiones o despidos.». En este sentido, el convenio provincial en lo que aqui interesa regula los pluses
de transporte, ayuda escolar y dietas, respectivamente, en los articulos 28, 43 y 36. Por tanto, conforme a

lo expuesto, las retribuciones correspondientes a dichos pluses han de calificarse como no salariales.

En definitiva, la cuestién por tanto estriba en determinar si conforme a la normativa de aplicacion han de
tenerse en cuenta para el calculos de los costes de la persona conductora, no solo los conceptos salariales

sino también los no salariales.

La normativa de aplicacion esta determinada en la LCSP en el ultimo inciso del articulo 100.2 «£En los
contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su ejecucion formen parte del
precio total del contrato, el presupuesto base de licitacion indicard de forma desglosada y con
desagregacion de gnero y categoria profesional los costes salariales estimados a partir del convenio
laboral de referencia»; en el segundo parrafo del articulo 101.2 «En los contratos de servicios y de
concesion de servicios en los que sea relevante la mano de obra, en la aplicacion de la normativa laboral
vigente a que se refiere el pdrrafo anterior se tendrdn especialmente en cuenta los costes laborales
derivados de los convenios colectivos sectoriales de aplicacion», y en el segundo parrafo del articulo 102.3
«En aquellos servicios en los que el coste econdmico principal sean los costes laborales, deberdn
considerarse los Brminos econdmicos de los convenios colectivos sectoriales, nacionales, autondmicos y
provinciales aplicables en el lugar de prestacion de los servicios». De ellos es posible inferir, en relacion con
la controversia, que en los contratos de servicios (y de concesién de servicios conforme al citado articulo
101.2), como el que se examina, en los que el coste econdmico principal (relevante segun dicho articulo
101.2) sean los costes laborales, se tendran especialmente en cuenta dichos costes derivados de los
convenios colectivos sectoriales de aplicacion, incluidos por tanto los salariales y no salariales si los
hubiera. En cambio, en el resto de los contratos en los que el coste de los salarios de las personas
empleadas para su ejecucion formen parte del precio total, el presupuesto base de licitacion indicara los

costes salariales, pero no los no salariales si los hubiera.
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En el supuesto examinado, los costes laborales no superan al resto de costes por lo que el presupuesto
base de licitacion solo habra de contener como minimo los costes salariales, en los #rminos recogidos en

los citados apartados 1y 2 del articulo 26 del ET.

En definitiva, ha de desestimarse el segundo motivo del segundo alegato del recurso en el sentido de que el
presupuesto base de licitacién no ha de incluir los pluses de transporte, ayuda escolar y dietas al no formar

parte los mismos de los costes salariales, asi como el resto de los argumentos de la recurrente.

3. Denuncia la recurrente que el presupuesto de licitacién se ha calculado aplicando errdoneamente los
costes del Observatorio por lo que no es adecuado a los precios de mercado. Al respecto, indica que el
transporte regular de uso especial de escolares, por su propia naturaleza y condiciones de prestacion nada
tiene que ver con el transporte discrecional turistico, que se explota mediante la contratacion de autobuses
por su total capacidad de ocupacion, en servicio normalmente de largo recorrido, con origen y destino
cerrado, con una actividad a tiempo cierto y de caracter eventual (no regular), vinculado a la actividad
turistica o vacacional, y cuyos costes son sustancialmente distintos a los del transporte escolar de
menores, con particularidades absolutamente diferentes, con trayectos normalmente de corto recorrido
(siendo ilegal una duracién de mas de una hora por trayecto), con paradas multiples y sucesivas, y con
adaptacion del servicio a las necesidades educativas, en muchos casos de personas con discapacidad. En
este sentido, a su juicio no solo se usa por el érgano de contratacion una herramienta inadecuada, sino que
se utiliza arbitrariamente, eliminando de dicho Observatorio de costes la “unidad kildmetro recorrido” como
parametro del calculo de los costes variables, que en el transporte de viajeros en autobus es la unidad de
medir, tan es asi, que en los pliegos se utiliza ese parametro kilométrico para determinar las bajadas

desproporcionadas de precios y decidir sobre su admisibilidad.

Por su parte, en el informe al recurso se indica que el Observatorio en su ultima actualizacion de datos de
julio de 2020 sefala que “E/ Observatorio contiene un andalisis de los costes medios que la explotacion de
un vehiculo genera a una empresa de transporte de viajeros tipo, entendiendo como tal aquélla que aplica
criterios de gestion que le permiten mantener unos niveles de rentabilidad y equilibrio patrimonial que
garantizarian su permanencia en el mercado en el medio y largo plazo”. En ese sentido, se ha tratado de

buscar una referencia general del sector y aplicarla al caso concreto de transporte escolar en funcion de
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una determinada tipologia de vehiculos y del tiempo que los mismos emplean para la realizacion de los

trayectos que en cada caso la Administracién demanda a los diferentes operadores.

Asimismo, indica que de acuerdo con la experiencia acumulada a los largo de los ultimos catorce afios en
la gestion de contratos de transporte escolar, conoce perfectamente que en estos contratos, prestados para
la Administracién, por #rmino medio una persona conductora puede dedicar a la operativa de un trayecto
estandar (ida y vuelta) a lo largo de un afo o curso escolar una media de 500 horas de servicio y unos
recorridos medios entre 14.000 y 15.000 km por vehiculo. En este sentido, sefiala que lo que pretende la
recurrente es construir un andamiaje #cnico que sostenga que es la Administracion la que debe soportar la
totalidad de los costes que el Observatorio de costes considera como idoneos para que una empresa
mantenga unos niveles de rentabilidad y equilibrio patrimonial, sin considerar que los medios humanos y
materiales empleados en este contrato solo estan disponibles para la ejecucion del contrato el tiempo
estipulado, obviando que el resto del tiempo a lo largo del dia en el que no presta el servicio escolar o bien
en los periodos de fines de semana o vacacionales -navidad, semana santa, verano- dichos medios pueden
y deben ser objeto de explotacion por parte del contratista para mantener unos niveles de rentabilidad y de

equilibrio patrimonial que garantizarian su permanencia en el mercado.

Pues bien, visto que la controversia radica en la metodologia empleada para la elaboracion del presupuesto
base de licitacion, este Tribunal considera que la empleada por el 6rgano de contratacion es razonable,
ajustindose a las previsiones contenidas en el articulo 101.10.a) de la LCSP, debiendo la entidad licitadora,
y posteriormente contratista, en su organizacion empresarial tratar de rentabilizar en la mayor medida

posible los medios tcnicos y humanos de los que dispone.

Procede, pues, desestimar el tercer motivo del segundo alegato del recurso.

4. Sostiene la recurrente que el presupuesto de licitacion parte de hipotesis erroneas en cuanto a la
determinacion del nimero de trayectos y nimero de vehiculos necesarios para la realizacion de cada lote,
por lo que no obtiene un valor real ni adecuado a los precios de mercado. Al respecto, indica el recurso que
«Lo alegado en este apartado, en impugnacion del presupuesto de licitacion, se acredita probatoriamente

con el informe pericial que se acompafia (apartado 4.3 del Informe)».
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En dicho apartado 4.3 del informe pericial, denominado ejemplos de errores, falta de informacion y
adecuacion a las necesidades de algunos lotes, se indica que en el Anexo | del PCAP aparece la
informacion de cada lote donde solo se contemplan los centros educativos a cubrir, asi como las paradas y
municipios, con el numero de plazas maximas esperadas, tanto ordinarias como adaptadas, y finalmente,
el numero de vehiculos que se han estimado como necesarios, su capacidad y el tiempo de viaje. Dicha
informacion a juicio de la recurrente es insuficiente pues es la entidad licitadora quien tendria que encajar
adecuadamente las piezas para descubrir el “Plan de Ruta” mas eficiente, cuando realmente dicha
informacion ya debe disponerla la Consejeria de Educacion, informacion basica en este proceso de
licitacion para poder valorar correctamente el coste que le puede suponer la explotacion de cada lote. En
este sentido, sefala una serie de lotes en donde indica que, a su juicio, el tipo de vehiculo establecido no
es el correcto, o donde el numero de trayectos es inferior a lo necesario, o en los que el dimensionamiento

resulta incoherente.

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso sefiala que la informacién necesaria para
el conocimiento de los datos precisos de cada lote se facilita en el documento incluido en la licitacién como
“informacién a los licitadores”, en el que se detalla pormenorizadamente informacién de las paradas,
centros receptores, y alumnado usuario de cada uno de los lotes, todo ello de conformidad con la
normativa que regula el servicio complementario de transporte escolar, esto es, el Decreto 287/2009 de
30 de junio, por el que se regula la prestacion gratuita del servicio complementario de transporte escolar
para el alumnado de los centros docentes sostenidos con fondos publicos (articulo 8.2) y la Orden de 3 de
diciembre de 2010, por la que se regula la organizacién y gestion del transporte publico regular de uso

especial de escolares por carretera (articulos 3y 4).

Asi las cosas, indica el informe al recurso que efectivamente es la adjudicataria la que después del estudio
de todos los datos facilitados por el érgano contratante debera plantear el “plan de ruta” mas eficiente, tal y
como se regula en el Anexo | del PCAP, de tal forma que no es ahora el momento de verificar para cada
lote, el planteamiento especifico que emite la recurrente en su informe pericial, pues con la informacion
facilitada en la licitacion se ha cumplido rigurosamente con lo establecido en las normas reguladoras del
transporte escolar, cuestion sobre la que ya tuvo ocasién de manifestarse en ese mismo sentido este

Tribunal en su Resolucion 77/2014, de 4 de abril.
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Pues bien, como indica el 6rgano de contratacion, este Tribunal ya tuvo ocasion de manifestarse sobre la
controversia planteada en su Resolucion 77/2014, de 4 de abril, en la que se denunciaba igualmente la no
descripcion de los planes de rutas. En este sentido, en dicha resolucion se concluia tras hacer mencion a la
normativa de aplicacion citada por el drgano de contratacion que «corresponde a los licitadores establecer
un Plan de ruta conforme a lo establecido en la clausula 10.5 k) del PCAP y un programa de trabajo para

garantizar que se cumplen las prescripciones de la normativa especial de transporte».

En el supuesto examinado, como sefala el informe al recurso, la informaciéon necesaria para el
conocimiento de los datos precisos de cada lote se facilita en el documento incluido en la licitacién como
“informacién a los licitadores”, siendo la entidad adjudicataria la que después del estudio de todos los
datos facilitados por el 6rgano de contratacion deberd elaborar el “plan de ruta” mas eficiente, tal y como
se regula en el Anexo | del PCAP, en su apartado 12, donde se dispone en lo que aqui interesa lo siguiente:
«Programa de Trabajo: Si

Plazo de presentacion: 10 dias naturales desde la fecha de formalizacion del contrato. Transcurrido ese
plazo, la Agencia aprobara el programa de trabajo o si detectase defectos subsanables en el mismo, podid
conceder un plazo maximo de tres dias para su subsanacion.

Contenido del programa de trabajo:

La persona contratista deberd presentar un PROGRAMA DE TRABAJO que se presentard de manera
electronica a traves de la plataforma habilitada por la Agencia con el desarrollo de los siguientes apartados:

1. PLAN DE RUTA conforme al ANEXO XXXIII de cada uno de los itinerarios o trayectos de cada lote {(...)».

En este sentido, ha de recordarse, como tantas otras ocasiones, que el contrato debe ajustarse a los
objetivos que la Administracion contratante persigue para la consecucién de sus fines, y a la que
corresponde apreciar las necesidades a satisfacer con la prestacion, siendo la determinacién del objeto del
contrato una facultad discrecional de la misma, sometida a la justificacion de la necesidad de la
contratacion y a las limitaciones de los articulos 28 y 99 de la LCSP, de tal suerte que la pretension de la
recurrente no puede sustituir a la voluntad de la Administracion en cuanto a la configuracién del objeto del
contrato y a la manera de alcanzar la satisfaccion de los fines que la misma pretende con él (v.g.
Resoluciones 207/2015, de 2 de junio, 346/2019, de 24 de octubre y 50/2020, de 14 de febrero, entre

otras muchas).
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Procede, pues, desestimar el cuarto motivo del segundo alegato del recurso.

5. A juicio de la asociacion recurrente, el presupuesto base de licitacion no contempla la utilizacion de
vehiculos de mas de 55 plazas, por lo que no es adecuado a los precios de mercado e infringe el principio
de eficiencia en la contratacion publica, ademas de suponer una restriccion a la participacion de las

entidades licitadoras.

En este sentido, indica que en el Observatorio, tomado de referencia por el 6rgano de contratacion para
elaborar el presupuesto de licitacién, se contemplan unos costes diferentes para los vehiculos de mas de
55 plazas, considerando ademas unos parametros o hipétesis de partida diferentes para el calculo de
costes de los que se consideran para los otros tipos de vehiculos, que si ha tenido en cuenta el drgano de
contratacion a la hora de calcular el presupuesto de licitacion de cada lote (de 39 a 55 plazas, de 26 a 38,

de 10 a 25y de hasta 9 plazas).

Matiza la recurrente que estos vehiculos de mas de 55 plazas tienen unos costes diferentes en funcion de
sus plazas que son analizados por el Observatorio al igual que los de otros tamafios. En este sentido, indica
que si el organo de contratacion quiere obtener el presupuesto de licitacion mas ajustado, utilizando el
vehiculo mas eficiente para cada lote, obviamente tendra también que considerar los vehiculos de mas de
55 plazas. Sin embargo, sefiala que existen lotes (como se expone en el informe pericial adjuntado), que
requieren prestar el servicio en un Unico trayecto (de ida y vuelta) a mas de 55 alumnos, por lo que el
modo mas eficiente para realizarlo es con un vehiculo de mas de 55 plazas (y no con dos vehiculos de
menos de 55 plazas), siempre que ello sea posible teniendo en cuenta las condiciones de la via por la que

deba circular, debiendo buscarse la maxima eficiencia de los recursos publicos.

Ademas, afirma que se esta restringiendo la participacion de las entidades licitadoras que pueden presentar

ofertas con esos medios (autobuses de mas de 55 plazas), al no contemplarlo el presupuesto de licitacion.

En el informe al recurso, el 6rgano de contratacion sefala que la recurrente no indica cual es el precepto
legal incumplido, centrando su argumentacion en que no se solicitado una tipologia de vehiculo que a su
juicio debiera ser incluido. En este sentido, sefiala dicho informe al recurso que la citada alegacion vulnera

la capacidad de la que dispone el 6rgano de contratacién para satisfacer las necesidades administrativas
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demandadas como ha tenido ocasion de pronunciarse ese Tribunal, en la Resolucion 230/2020, de 2 de

julio.

Pues bien, ha de darse la razén al 6rgano de contratacion cuando sefala, como ya se ha expuesto en el
motivo anterior, que la pretension de la recurrente no puede sustituir a la voluntad de la Administracion en
cuanto a la configuracion del objeto del contrato y a la manera de alcanzar la satisfaccion de los fines que
la misma pretende con él. En este sentido, la citada Resolucion 230/2020, de 2 de julio, de este 6rgano
dispone que «En este punto, se ha de acudir a la reiterada doctrina acufiada por este Tribunal (v.g., entre
otras, Resoluciones 295/2016, de 18 de noviembre, 203/2017, de 13 de octubre y 109/2018, de 25 de
abril) conforme a la cual es el érgano de contratacion el que, conocedor de las necesidades administrativas
que demanda la Administracion y conocedor también del mejor modo de satisfacerlas, debe configurar el
objeto del contrato atendiendo a esos pardmetros, sin que esta discrecionalidad en la conformacion de la
prestacion a contratar pueda ser sustituida por la voluntad de los licitadores y sin que la mayor o menor
apertura a la competencia de un determinado procedimiento de adjudicacion tenga que suponer en si
misma una infraccion de los principios de competencia, libre acceso a las licitaciones e igualdad y no
discriminacion, cuando encuentra su fundamento en las necesidades o fines a satisfacer mediante la

contratacion de que se trate.

Y es que, como asimismo sefiala el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (v.g., entre
otras muchas, Resolucion 244,/2016, de 8 de abril), el contrato debe ajustarse a los objetivos que la
Administracion contratante persigue para la consecucion de sus fines, correspondiendo a esta apreciar las
necesidades a satisfacer con el contrato y siendo la determinacion del objeto del contrato una facultad
discrecional de la Administracion, sometida a la justificacion de la necesidad de la contratacion y a las
limitaciones de los articulos 28.1 y 99 de la LCSE. Por ello, sefiala el citado Tribunal, la pretension de la
recurrente no puede sustituir a la voluntad de la Administracion en cuanto a la configuracion del objeto del

contrato y a la manera de alcanzar la satisfaccion de los fines que persigue.».

Procede, pues, desestimar el quinto motivo del segundo alegato del recurso.
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6. Afirma la recurrente que el presupuesto de licitacion no contempla los costes excepcionales ni las
particularidades provocadas por la pandemia Covid-19 en cuanto a la organizacion del transporte escolar

por lo que no es adecuado a los precios reales de mercado.

Al respecto, sefiala que se van a producir durante la ejecucién de este contrato, gastos extraordinarios
derivados de las obligaciones impuestas por la Administracion educativa y la de transportes a consecuencia
de la pandemia que estamos sufriendo y que se preve, segin informes de la Organizacién Mundial de la
Salud, que va a prolongarse durante largo plazo, de tal forma que los gastos referidos a limpieza y
desinfeccion de vehiculos extraordinarias, gastos en material de desinfeccion y proteccion (geles
hidroalcoholicos y mascarillas), -y que no se corresponden con los gastos indirectos normales derivados de
la prestacion de un servicio de transporte, y que por supuesto, no estan contemplados entre los gastos
considerados en la estructura de costes del Observatorio, que sirve de punto de partida al érgano de
contratacion para el posterior calculo del presupuesto de licitacion- no se han tenido en cuenta, lo que

resulta, cuanto menos sorprendente, que el 6rgano de contratacion no haga referencia alguna al COVID19.

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe el recurso indica que en la clausula 3.1 del PPT se
indica que “En la realizacion del transporte objeto del presente contrato, el transportista debera mantener
el vehiculo en las mas adecuadas condiciones de higiene y limpieza, asi como asegurar el correcto
funcionamiento de todos los elementos en el interior del vehiculo, en especial los que se encuentran en
contacto con los alumnos, tales como ventanillas, asientos, calefaccion, etc”, costes estos, que ya han sido
considerados dentro de la partida de costes indirectos y que en suma suponen un 12,5 % del total de los
costes directos. Asimismo, sefiala que en lo concerniente a los gastos materiales de mascarillas o geles
hidroalcoholicos, consideramos que estos también forman parte de la partida de costes indirectos
anteriormente sefialada, y en la que se encuentran incluidos todos los referidos a seguridad y salud laboral,
de conformidad con lo establecido en el articulo 14.2 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de prevencion

de riesgos laborales.

Pues bien, sobre la incidencia de los costes originados por la situacién de la pandemia del COVID19 se ha
pronunciado recientemente este Tribunal en su Resolucion 376/2020, de 6 de noviembre, con ocasion del
coste de las mascarillas en un servicio de ayuda a domicilio, donde puso de manifiesta que «es innegable

que desde hace unos meses la pandemia originada por el COVID19, en lo que aqui interesa, ha tenido
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como efecto que actualmente el uso de la mascarilla sea obligatorio, no solo para la prestacion del servicio
de ayuda a domicilio sino para la poblacion en general. En este sentido, y mientras dure la citada
pandemia, en los Brminos en los que disponga la legislacion sanitaria, su uso va a ser obligatorio, de tal

Suerte que su coste ha de preverse.

Asi las cosas, con independencia del quantum, ha de analizarse la naturaleza del coste de las mascarillas
en la prestacion del servicio de ayuda a domicilio. En este sentido, dicho coste no es consustancial a la
prestacion en si, en condiciones normales sanitarias no es obligatorio su uso, dado que se trata de una
situacion coyuntural, que aun cuando actualmente puede preverse su obligacion a corto plazo, la misma
depende de situaciones que en gran medida escapan incluso a los profesionales de la sanidad. Dicha
contingencia, al parecer de este Organo, debe preverse a traiés de las modificaciones del contrato previstas

en el PCAR reguladas en el articulo 204 de la LCSP.

En este sentido, debe recogerse en el presupuesto base de licitacion una partida estimatoria para sufragar
el coste de las mascarillas, debiendo establecerse ademds en el pliego de cldusulas administrativas
particulares la posibilidad de su modificacion, cumpliendo lo dispuesto en el citado articulo 204 de la
LCSP, Dicha partida estimatoria asi como la prevision de su posible modificacion deben poder permitir, en
funcion de la duracion del contrato, que pueda financiarse dicho coste sin que haya un enriguecimiento

injusto ni de la Administracion ni de la persona contratista.».

En el supuesto examinado, el 6rgano de contrataciéon manifiesta en su informe al recurso que dicho coste
ya ha sido considerado dentro de la partida de costes indirectos. Sin embargo, tal apreciacion no se recogio
en la memoria justificativa ni en los pliegos lo que hubiese sido deseable, dada la singularidad de la
pandemia que se esta soportando, y ello sin perjuicio de poner de manifiesto que a juicio de este Tribunal
dicho gasto en el supuesto que se examina ha de calificarse como coste directo, dado que el mismo tiene

una relacion clara y evidente con la realizacion de los servicios licitados.

Ademas, aun cuando se puede considerar que efectivamente dichos costes estan incluidos en los
presupuestados, ello no obedeceria a la verdadera naturaleza de los derivados de la pandemia, que como
se ha expuesto en la citada Resolucién 376/2020 son coyunturales, de tal suerte que aun cuando

actualmente puede preverse su obligacion a corto plazo, la misma depende de situaciones que en gran
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medida escapan incluso a los profesionales de la sanidad, debiendo establecerse a criterio de este Organo
a trawés de las modificaciones del contrato previstas en el PCAP, reguladas en el articulo 204 de la LCSP, de
tal suerte que en la situacion actual dicho coste ha de formar parte del presupuesto base de licitacion vy,
ademas, preverse en el citado pliego su modificacion al alza o a la baja para poder adaptar la ejecucién del
contrato al devenir de la citada pandemia. Piénsese, por ejemplo, que esta situacion de pandemia tuviese
una duracion inferior a la del presente contrato, al desaparecer la misma habria entre los costes
determinado importe que no se corresponderia con contraprestacion alguna, lo que supondria un
desequilibrio del contrato y un enriquecimiento injusto por parte de la persona contratista, circunstancias
no permitidas por la normativa contractual, asi como que dicha pandemia pudiese originar ciertos costes

no determinados actualmente.

En definitiva, ha de estimarse el sexto motivo del segundo alegato del recurso en el sentido expuesto.

7. Denuncia la asociacion recurrente que el presupuesto de licitacion considera un incremento del precio
estimado de cada trayecto de un 20%, en concepto de inversiones para adaptacion del vehiculo y de
conversion de plazas para personas con movilidad reducida (PMR), respecto de los lotes de transporte
especial sin motivacion alguna, de forma absolutamente arbitraria y no ajustindose a los precios reales de
mercado. lgualmente, denuncia que el presupuesto de licitacion parte para su elaboracion de una
estructura de costes para los vehiculos de hasta 9 plazas que carece de fundamento alguno y que no se

ajusta a los precios reales de mercado.

En este sentido, en cuanto a la primera parte del motivo del recurso se remite al informe pericial que lo
acompafa. En dicho informe se indica que segun los pliegos para aquellos trayectos que requieran de
vehiculos que dispongan de plazas adaptadas y rampa de acceso o plataforma elevadora para PMR (salvo
los presentados en la oferta de la entidad licitadora), se producird un incremento del precio estimado de
cada trayecto de un 20%, en concepto de inversiones para adaptacion del vehiculo y de conversion de
plazas a PMR. Al respecto, sefiala dicho informe pericial que se ha podido comprobar, por diversas facturas
recopiladas en los ultimos meses, que se producen incrementos del coste de la inversion de entre el 22% y
el 47% (dependiendo del tipo de vehiculo, marca, capacidad de la empresa, etc.) lo que arrojaria una media

de inversion adicional del 35%, por lo que considera que los presupuestos que incluyen
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servicios de plazas adaptadas se estan licitando por precios mas baratos de los reales de mercado, con una

desviacién de 15 puntos porcentuales.

Por su parte, el 6rgano de contratacién en su informe al recurso indica que también él ha podido contrastar
y evidenciar, por un lado que en procesos de licitacion actuales, el aumento del precio de licitacion se
incrementa hasta en un 15% para la utilizacion vehiculos adaptados, para lo que adjunta, de un lado, un
PCAP de la licitacion del servicio de transporte escolar del Pais Vasco correspondiente a un expediente del
ano 2018 y otro de 2019, y de otro lado, “documentacion justificada, aportada en otro recurso, en la que
se verifica el precio de vehiculos de unas determinadas caracteristicas con o sin adaptacion y en la que se

evidencia que el porcentaje correspondiente a la diferencia de precio en ningun caso supera el 20%'" .

Pues bien, para poder analizar la controversia es preciso examinar la naturaleza del citado coste. Al
respecto, la clausula 3 «Presupuesto base de licitacion, valor estimado y precio del contrato» del PCAP
dispone en lo aqui interesa que «En determinados servicios complejos en los que la ejecucion del contrato
lleve aparejados costes de inversion iniciales y se prevea que las obras o equipamientos que se generen
vayan a incorporarse al patrimonio de la entidad contratante al concluir o resolverse el contrato, podrd
establecerse un sistema de retribucion que compense por las mismas.». Asimismo, en la memoria
justificativa en el apartado de determinacion del precio se establece que «/gualmente para aquellos
trayectos que requieran de vehiculos que dispongan de plazas adaptadas y rampa de acceso o plataforma
elevadora para PMR-pasajeros con movilidad reducida (salvo los presentados en la oferta del licitador), se
producitd un incremento del precio estimado de cada trayecto de un 20%, en concepto de inversiones para
adaptacion del vehiculo y de conversion de plazas a PMR, quedando finalmente definida una estructura de
tarifas (IVA NO INCLUIDO) en funcion de la capacidad del vehiculo y el tipo de trayecto (duracion diaria
durante todo el tiempo del contrato), con la que se estimartan los calculos para determinar el precio de

cada lote.».

De lo anterior se infiere que en aquellos trayectos que requieran de vehiculos que dispongan de plazas
adaptadas y rampa de acceso o plataforma elevadora para PMR, aquellas entidades adjudicatarias que
oferten vehiculos no adaptados recibitdn un incremento del precio estimado de cada trayecto de un 20%, en
concepto de inversiones para adaptacion del vehiculo y de conversion de plazas a PMR. En este sentido,

dicha retribucion del 20% se ajusta en parte al régimen de determinacion del precio establecido para los
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contratos de servicios en el articulo 309.2 de la LCSP «En determinados servicios complejos en los que la
gjecucion del contrafo lleve aparejados costes de inversion iniciales y se prevea que las obras o
equipamientos que se generen vayan a incorporarse al patrimonio de la entidad contratante al concluir o
resolverse el contrato, podrd establecerse un sistema de retribucion que compense por las mismas», que

coincide exactamente con el parrafo de la clausula 3 del PCAP reproducido anteriormente.

Sin embargo, en el supuesto que se examina, aun cuando en ciertos casos haya de realizarse una
adaptacion al vehiculo ofertado que supone una inversién que ha de satisfacer la adjudicataria, la misma
no quedara en el patrimonio de la entidad contratante, sino en el de la empresa contratista, compensando
la Administracion con importe del 20% sobre el importe estimado de dicha prestacion. Dichas
circunstancias no son objeto de controversia, pues la misma gira en torno al quantum, que estima la

recurrente en un 35% frente al 20% previsto en los pliegos.

En este sentido, ha de ponerse de manifiesto que el gasto para la adaptacion que haya de hacerse a
determinados vehiculos ofertados, como inversion que es, légicamente tiene un coste. Sin embargo, dicha
inversion tienen un periodo de amortizacién que parece razonable que sea superior a la duracion del objeto
del contrato, incluidas las posibles prdrrogas, de tal suerte que al establecerse un 35% por dicho concepto,
como pretende la recurrente, se estaria financiando por la Administracion el total de la inversién que en
todo caso quedaria en el patrimonio de la empresa contratista, produciéndose un enriguecimiento injusto
de ésta, si el periodo de amortizacion de la misma es superior, como seria logico, a la duracion del contrato

que en el mejor de los casos sera de cinco afos.

En definitiva, a juicio de este Tribunal, un incremento del precio estimado de cada trayecto de un 20%, en
concepto de inversion para adaptacion del vehiculo y de conversion de plazas a PMR, es suficiente para

cubrir la amortizacion de dicha inversion durante toda la ejecucion del contrato.

Sobre la segunda parte del presente motivo del recurso, la recurrente cuestiona el presupuesto de licitacion
que, segun indica, parte para su elaboracién de una estructura de costes para los vehiculos de hasta 9

plazas que carece de fundamento alguno y que no se ajusta a los precios reales de mercado.
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En este sentido, indica que el propio 6rgano de contratacion manifiesta en la memoria justificativa que
“Para aquellos vehiculos de hasta 9 plazas y dado que no existe esta referencia del servicio basada en los
datos disponibles del Observatorio de Costes del Transporte de Viajeros en Autocar, se ha realizado una
elaboracion propia manteniendo la misma estructura de costes que para el resto de vehiculos”,
desconociéndose los criterios que se han seguido para su elaboracion, que no quedan fijados en los
documentos contractuales, siendo absolutamente arbitrarios y no ajustindose a los precios reales de

mercado.

Al respecto, en el informe pericial se dispone lo siguiente: «Ante la necesidad de emplear vehiculos de
hasta 9 plazas en algunos trayectos y servicios de transporte escolar, pero no ser un tipo de vehiculo que el
Observatorio de Costes del transporte de viajeros en autocar recoja en su documento, se ha procedido por
parte de la entidad licitante de estimar cada coste, patametro e hipdtesis de partida, si bien no presenta ni
la fuente ni la informacion en qué se han basado. Resulta incongruente que para los tres primeros tipos de
vehiculo que si se han replicado en la memoria justificativa se esig argumentando el uso del documento del
Observatorio de Costes del Ministerio para recoger precios de mercado, pero los valores asignados al

vehiculo de hasta 9 plazas no expresa la fuente ni la base justificativa de dichos valores».

Pues bien, sin perjuicio de cualquier otra consideracion, no existe obligacion de mencionar la fuente que en
su caso pueda utilizar un 6rgano de contratacion para la elaboracion del presupuesto base de licitacion,
mas alla de la prescripciones establecidas en los articulos 100 a 103 de la LCSP, de tal suerte que tal
omision no puede considerarse una irregularidad si la elaboracion de aquél responde a lo exigido y a los
precios de mercado. En este sentido, la estructura de costes para los vehiculos de 9 plazas, y para el resto,
se recogen y cuantifican en la citada memoria justificativa, circunstancias que no combate la recurrente
pues Unicamente se limita a manifestar que carece de fundamento y no se ajusta a los precios reales de

mercado, sin mas consideraciones.

Procede, pues, desestimar el séptimo motivo del segundo alegato del recurso.

8. Indica la recurrente que el presupuesto de licitacion se calcula computando el IVA en relacion a todos los
lotes de transporte especial, tratindose de operaciones exentas de IVA, por lo que estd calculado

ermneamente.
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En este sentido, sefala que por Resolucion Vinculante de la Direccion General de Tributos, V0287-05 de 25
de febrero de 2005, se establece, en relacion a la exencién resefiada del articulo 20. uno. 15° de la Ley del
IVA, que: «En esta exencion se comprende el transporte de personas con discapacidades fisicas o
psiquicas objeto de consulta, cuando se realice en vehiculos especialmente adaptados a dicha finalidad,
entendiéndose por tales, aquellos cuya configuracion original, en relacion con otros vehiculos de la misma
marca y caracteristicas, haya sido objeto de modificaciones estructurales, Bcnicas o mecanicas de cardcter

permanente por las que resulten adaptados especialmente para el transporte de enfermos o heridos.».

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso sefiala que en nada afecta la inclusién del
IVA en el presupuesto de licitacion, pues la oferta, tal y como se presentan en los Anexos X-A y X-B del
PCAP, se valoran sin tener en cuenta este impuesto. Asimismo, afirma el 6rgano de contratacion que es
conocedor de la resolucion vinculante V0287-05 alegada por la recurrente, pero que posteriormente su
interpretacion por la Inspeccion Tributaria no deja de ser pacifica, siendo muestra de ello la resolucién
vinculante mas reciente V1626-19, en la que la Direccion General de Tributos se manifiesta en sentido
contrario, por lo que con el objetivo de contar con cobertura presupuestaria en aquellas circunstancias en
las que la Agencia Estatal de Administracién Tributaria reclamase a algun operador la liquidacion del
impuesto una vez iniciado el contrato, como ya ha ocurrido en algunas ocasiones, se incorpora este
porcentaje de una manera conservadora, aunque se vuelve a reiterar que en nada afecta al calculo de la
puntuacion de la oferta econdmica, puesto que se realiza exclusivamente sobre la base del presupuesto de

licitacion.

Pues bien, basta analizar la resolucion vinculante V1626-19 en la que segun se sefala la entidad
consultante presta servicios de transporte de personas, siendo sus clientes distintos centros de alumnos de
diversidad funcional, y el objeto de la consulta es la tributacién por el IVA y tipo impositivo aplicable a la
prestacion del servicio de ese tipo de transporte. En este sentido, en dicha resolucion en lo que aqui
interesa se dispone lo siguiente: «(...) Los citados preceptos son de aplicacion general y, por tanto, también
a la consultante, que, consecuentemente, tendrd la condicion de empresario o profesional en cuanto
ordene un conjunto de medios personales y materiales, con independencia y bajo su responsabilidad, para

desarrollar una actividad empresarial o profesional, mediante la realizacion continuada de entregas de
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bienes o prestaciones de servicios, asumiendo el riesgo y ventura que pueda producirse en el desarrollo de
la actividad, siempre que las mismas se realizasen a titulo oneroso {(...)

Segtin el articulo 20, apartado Uno, numero 8°, de la Ley 37/1992, estaran exentas del Impuesto: {(...)

¢) Educacion especial y asistencia a personas con minusvalia {...)

En este sentido, los servicios transporte que la entidad consultante presta a otras entidades, aunque
tengan la condicion de entidades de Derecho Publico o establecimientos privados de cardcter social, no
tienen la condicion de prestaciones de asistencia social exentas a que se refiere el articulo 20, apartado
uno, numero 8° de la Ley del Impuesto sobre el Valor Afiadido, sin perjuicio de que si puedan estar exentos
del mismo los servicios de asistencia social que las entidades destinatarias del servicio de transporte
puedan prestar a las personas con diversidad funcional.

En consecuencia, los servicios objeto de consulta estardn sujetos y no exentos del Impuesto sobre el Valor
Anadido (...)

Por tanto, los servicios de transporte objeto de consulta tributan al tipo impositivo reducido del 10 por

ciento de conformidad con lo previsto en el articulo 91, apartado uno.2, numero 1°de la Ley 37/1992.».

En consecuencia, visto lo expuesto anteriormente, no se aprecia el error alegado por la asociacion

recurrente.

Procede, pues, desestimar el octavo motivo del segundo alegato del recurso.

OCTAVO. En el tercer alegato del recurso, se sefiala que la clausula 1.4.2 del PPT es una clausula oscura
que ampara modificaciones esenciales del contrato. Al respecto, considera la recurrente que la
incorporacion de nuevas paradas o centros receptores de transporte autorizado siempre conlleva aumento
del numero de kilometros recorridos y un aumento del tiempo empleado en el itinerario del trayecto; lo que
siempre supone un aumento de costes para la empresa transportista. Aiade que la mera redaccion de la
clausula que senala que dicha posible incorporacion de nuevas paradas o centros “no suponga una
modificacion de las condiciones tenidas en cuenta en el momento de la licitacion” no deja de ser un
pronunciamiento vacio de contenido t#cnico, de limites especificos o referencias claras, que no hayan de
suponer interpretaciones a posteriori sobre el alcance o no del cardcter sustancial de dicha modificacion, y
que no limita especificamente, como debiera hacer el PPT, que ello no pueda suponer una modificacion en

el tipo de trayecto (1, 2 0 3), o un aumento del nimero minimo de vehiculos necesario para el lote, 0 un
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cambio en el tipo de vehiculo (segtn sus plazas), de los establecidos todos ellos en los Anexos I-A y I-A bis

del PCAP.

Asimismo, sefala la recurrente que el organo de contratacion, debe realizar la interpretacién de las
clausulas confusas mantenidas en los pliegos rectores de la licitacién, conforme al principio de igualdad,
enfocada a garantizar la concurrencia en el procedimiento y de forma favorable para las licitadoras, pues
éstas no son responsables de la ambigiiedad en la configuracion de los anuncios y los pliegos, pues la
inseguridad juridica que reviste la obligacion para las empresas licitadoras de incorporar nuevas paradas es
clara e indiscutible siendo necesario, por tanto, que la misma sea objeto de la rectificacion y aclaracion
pertinentes a los efectos de permitir que aquellas puedan presentar sus ofertas conociendo las obligaciones

gue emanan de los pliegos.

Asi indica que, entre otras, en la Resolucion 143/2015, de 21 de abril, el Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, ya se ha pronunciado en el sentido de que los pliegos
constituyen la ley del contrato como expresion de los principios generales esenciales que rigen las
relaciones nacidas de la convencion de voluntades y en su interpretacion es posible la aplicacion supletoria
de las normas del Codigo Civil sobre interpretacion de los contratos, cuyo articulo 1288 preceptua que «/a
interpretacion de las clausulas oscuras de un contrato no deberd favorecer a la parte que hubiere

ocasionado la oscuridad.».

Por su parte, el érgano de contratacion en su informe al recurso indica que podria haber sido mas preciso
en la redaccion de la clausula al objeto de no generar confusion en las entidades licitadoras, puesto que la
intencion ha sido disponer que, dado que los trayectos y por tanto las tarifas por las que se retribuira a las
adjudicatarias se han establecido en rangos temporales de hasta 60 minutos, entre 61 y 90 minutos y
entre 91 y 120 minutos, todas aquellas paradas o centros receptores que a lo largo de la ejecucion del
contrato fuese necesario incluir por causas sobrevenidas y siempre que Su incorporacion no supusiese un
incremento en el tiempo del trayecto que excediera de los limites temporales planificados para ese trayecto,
esas incorporaciones debieran ser asumidas por la empresa adjudicataria, al no suponer una alteracion de

las condiciones tenidas en cuenta en el momento de la licitacion.
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Anade que en todo caso, se trata de una cuestion que hubiese sido facilmente salvable, si cualquier
interesado, haciendo uso de la facultad que le otorga el articulo 138.3 LCSP, (y ademas contemplada en la
clausula 9.1 del PCAP), hubiese solicitado aquella informacion adicional o aclaracion sobre esta cuestion y
que se recuerda tiene caracter vinculante debiendo hacerse publica en el correspondiente perfil de

contratante en ®rminos que garanticen la igualdad y concurrencia en el procedimiento de licitacion.

Pues bien, la clausula 1.4.2 del PPT, centros receptores autorizados y paradas, establece: «La persona
adjudicataria estard obligada a la incorporacion de nuevas paradas o centros receptores de transporte
autorizados, siempre que ello no suponga una modificacion de las condiciones tenidas en cuenta en el

momento de la licitacion.».

Es decir, que la incorporacion obligatoria para las entidades adjudicatarias de nuevas paradas o centros
receptores de transporte autorizados estd condicionada a que ello no suponga una modificacion de las
condiciones tenidas en cuenta en el momento de la licitacién. Entre estas condiciones se encuentran los
rangos temporales de los tres tipos de trayectos previstos para prestar el servicio de transporte escolar,
luego una incorporacion de nuevas paradas o centros receptores que altere esos tiempos supondria una
alteracién de las condiciones tenidas en cuenta para la licitacion, por lo que no encontraria amparo en la

citada clausula.

Lo mismo cabe decir respecto del posible aumento del niumero minimo de vehiculos necesario para el lote,
o de un cambio en el tipo de vehiculo (segun sus plazas), de los establecidos todos ellos en los Anexos I-A 'y
I-A bis del PCAP: supondrian una alteracion de las condiciones tenidas en cuenta para la licitacion, por lo

que tampoco tendrian cabida en la clausula impugnada.

No existe, pues, la ambigiiedad o indefinicion denunciada en la clausula impugnada, toda vez que en la

alteracién de las condiciones de la licitacion esta el limite de la obligacion que ha de asumir el contratista.

En consecuencia procede desestimar este tercer alegato del recurso.

NOVENO. En el cuarto de los alegatos del recurso, la recurrente denuncia el anuncio de licitacion, y en

particular, por el hecho de haberse publicado con fecha 18 de agosto de 2020 el documento contractual
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denominado “Informacion a los licitadores” (que modifica el publicado anteriormente con igual nombre),

unicamente en el perfil de contratante y no en el DOUE.

Al respecto, sefiala que el documento denominado “Informacién a los licitadores” es informativo en el que
consta la relacion de paradas autorizadas y los centros receptores de transporte escolar con los que se
encuentran vinculadas, asi como el numero de alumnos vinculados a cada parada, en relacion a cada lote
del contrato. Dicho documento, a su juicio, es esencial en la licitacion porque detalla el objeto del contrato,
de tal forma que una entidad licitadora no puede conocer a qué lote puede presentar oferta sin tener
constancia de la localizacion y municipio en el que se encuentran los centros escolares y las paradas que

estan englobadas en cada lote, asi como el numero de alumnos que esta asignado a cada parada.

En este sentido, indica la recurrente que la modificacion de este documento no es una simple rectificacion
que pueda ser corregida como si se tratara de una informacion adicional, como ha pretendido el 6rgano de
contratacion, sino una modificacién sustancial de las condiciones establecidas en los pliegos, y como tal,
requiere ser publicada utilizando los mismos medios de publicacion que para la convocatoria de la
licitacion, otorgandose un nuevo plazo de presentacion de ofertas. Para reforzar su alegato trae a colacion
la Resolucion 103/2018, de 20 de abril, de este Tribunal, y la 95/2016, de 18 de mayo, del Tribunal
Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid, asi como determinada sentencia del

Tribunal de Justicia de la Union Europea.

Por su parte, el érgano de contratacién en su informe al recurso sefala que lo que motiva el volver a
publicar, en este caso el 18 de agosto de 2020, el documento “Informacién a los licitadores” es la inclusién
en el mismo de los horarios de los centros educativos, por lo que a su juicio ello supone una rectificacion
que carece de caracter sustancial, maxime cuando en el mismo documento se indica que “e/ horario
reflejado es a titulo indicativo y debe ser confirmado con la Direccion del centro receptor de la ruta”, no
modificandose por tanto ni el precio, ni los criterios de adjudicacion, ni otros elementos esenciales del

contrato, sino que se afiade una informacion adicional en el momento en que ha sido obtenida.

Concluye el organo de contratacién indicando que con ello se quiere poner de manifiesto que la
incorporacion de los horarios de los centros educativos, no puede ser considerada modificacion sustancial

de las condiciones de licitacion, siempre que no incida en el importe de licitacion de los lotes o en el
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numero de vehiculos o medios requeridos para la prestacion del servicio, no siendo una modificacion de tal
calibre que pueda considerarse que se reduce o amplia el objeto contractual ya que la prestacion principal
es la misma, con los mismos presupuestos y medios a adscribir, pudiendo detectarse el error rectificado

mediante su mera observacion.

Pues bien, de las propias alegaciones del 6rgano de contratacion en el informe al recurso se infiere el

caracter no esencial de la inclusion operada en el documento que se publica el 18 de agosto del 2020.

Procede, pues, desestimar este cuarto alegato del recurso.

DECIMO. Como quinto y Ultimo alegato del recurso, la recurrente denuncia la infraccion del articulo 156.2

de la LCSP en cuanto al plazo de presentacion de ofertas.

En este sentido, indica que con fecha 12 de agosto de 2020, se publica en el perfil de contratante el
anuncio de la licitacién, constando en dicho perfil que para su publicacion en el DOUE, el envio fue
realizado ese mismo dia, terminando el plazo de presentacion de ofertas, seglin aparece en el citado perfil
el dia 15 de septiembre de 2020 a las 23:59 horas. Sin embargo, afirma la recurrente que contando los 35
dias previstos en el articulo 156.2 de la LCSP, el plazo deberia haber finalizado el 16 de septiembre de
2020, y no un dia antes. Al respecto, sefiala la recurrente que a pesar de que en dicho articulo se establece
que el plazo se computa desde la fecha de envio del anuncio de licitacién a la Oficina de Publicaciones de
la Unién Europea, ese plazo debe interpretarse que comienzan a contar desde el dia siguiente del envio del
anuncio al DOUE, a pesar de la diccion literal del precepto. Para reforzar su alegato trae a colacion la

Resolucion 180/2019 del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn.

Por su parte, el 6rgano de contratacion en su informe al recurso no hace alegaciones al respecto.

Pues bien, un supuesto similar al presente y precisamente con la misma Agencia Publica Andaluza de
Educacidn, fue examinado por este Tribunal en su Resolucién 278/2019, de 10 de septiembre, en la que se

dispuso lo siguiente:
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«A tal efecto, conviene recordar que aunque, en el computo de los dias del plazo, el articulo 156 de
la LCSP utilice el ®rmino “contados desde la fecha de envio del anuncio de licitacion a la Oficina de
Publicaciones de la Union Europea”, el cdmputo se inicia al dia siguiente a la fecha de envio y no el

mismo dia del envio.

Este es el sistema general de computo de los plazos por dias en nuestro ordenamiento juridico y, si
bien nada dice al respecto la ley contractual, si lo hace la Ley 39/2015, de 1 de octubre -supletoria
de aquella en virtud de la disposicion final cuarta de la propia LCSP- cuyo articulo 30.3 dispone que
“los plazos expresados en dias se contardn a partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar la
notificacion o publicacion del acto de que se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca

la estimacion o la desestimacion por silencio administrativo”.

En tal sentido, la Resolucion 15/2018, de 4 de junio, del Tribunal Administrativo de Contratacion
Publica de la Comunidad Autbnoma de Galicia sefiala: « Para que el plazo hubiera finalizado el 19 de
abril, el dia primero del computo de esos 52 dias naturales debia ser el mismo dia del envio del
anuncio a la Comision Europea, pues si ese plazo habia comenzado al dia siguiente de ese envio, el
dies ad quem ya seria el 20 de abril, por lo que presentada la oferta el dia 19, estaria en plazo y la
pretension del recurso de GLOBAL OMNIUM seria directamente acogible.

Como deciamos, este Tribunal considera que ese plazo de presentacion de las proposiciones debe
comenzar al dia siguiente al envio del anuncio, por aplicacion de la mencidn general recogida en el
art. 30.3 de la ley 39/2015, de 2 de octubre, de procedimiento administrativo comun, de aplicacion
subsidiara por la Disposicion ultima tercera del TRLCSP: “Los plazos expresados en dias se contardn
a partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar a notificacion o publicacion del acto de que se
trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca la estimacion o la desestimacion por silencio
administrativo.” Este precepto sigue, a mayores, la linea del articulo 5 del Cddigo Civil que dispone,
art. 5.1: “Siempre que no se establezca otra cosa, en los plazos sefialados por dias, a contar de uno

determinado, quedara este excluido del computo, lo cual deberd comenzar en el dia siguiente...”».».

A la vista de lo expuesto, el motivo debe prosperar por cuanto al dia de terminacion del plazo de

presentacion de ofertas solo habian transcurrido 34 dias naturales, por lo que no habia finalizado en el
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supuesto examinado aun el plazo de 35 dias para la presentacion de ofertas a que se refiere el articulo

156.2 de la LCSP.

Procede, pues, estimar en el sentido expuesto este quinto y ultimo alegato del recurso.

UNDECIMO. Las correcciones de las infracciones legales cometidas, y que han sido analizadas y
determinadas en los fundamentos de derecho de la presente resolucion, en concreto los alegatos del
recurso 1, 2.6 y 5, debe llevarse a cabo anulando los pliegos que rigen el procedimiento de licitacién del
contrato citado en el encabezamiento, conforme a lo establecido en dichos fundamentos, asi como los
actos del expediente de contratacion relacionados con su aprobacion, debiendo convocarse, en su caso,

una nueva licitacion.

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

ACUERDA

PRIMERO. Estimar parcialmente el recurso especial en materia de contratacién interpuesto por la
FEDERACION INDEPENDIENTE DE TRANSPORTISTAS DE ANDALUCIA (FEDINTRA
ANDALUCIA) contra el anuncio de licitacion, el pliego de clausulas administrativas particulares y el de
prescripciones #cnicas que, entre otros documentos, rigen el procedimiento de licitacion del contrato
denominado “Servicio de transporte escolar en los centros docentes publicos de la provincia de Huelva
dependientes de la Consejeria de Educacion y Deporte de la Junta de Andalucia” (Expte.
00098/ISE/2020/HU), convocado por la Agencia Publica Andaluza de Educacién, Gerencia Provincial de
Huelva, ente adscrito a la Consejeria de Educacion y Deporte y, en consecuencia, anular dichos actos en el
sentido expuesto en la presente resolucion, asi como los del expediente de contratacion relacionados con

su aprobacion, debiendo convocarse en su caso una nueva licitacion.

SEGUNDO. Aun cuando el articulo 57.3 de la LCSP prew el levantamiento de la suspension del
procedimiento de adjudicacion con la resolucion del recurso, en este supuesto, al hallarse pendiente de

resolver los recursos especiales en materia de contratacion numeros 245/2020 y 379/2020 contra los
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mismos actos, debe continuar la suspension del procedimiento de licitacion, acordada por este Tribunal en

Resolucion de 6 de octubre de 2020.

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

resolucion.

CUARTO. Notificar la presente resolucion a las partes interesadas en el procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabra la interposicion 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 recepcién 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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