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Exp. Junta Consultiva: RES 11/2022

Resoluciod dels recursos especials en materia de contractacio

Exp. d'origen: contracte de servei de transport sanitari terrestre no urgent
(programat i no programat destinat a les illes de Mallorca, Menorca, Eivissa i
Formentera i la recepcié i organitzacio de la demanda i resposta a dita
demanda (SSCC PEN082/22)

Organ de contractacié: Servei de Salut de les Illes Balears (Geréncia 061)
Recurrent: Servicios Sociosanitarios Generales de Baleares, S.L.

Acord de la Comissié Permanent de la Junta Consultiva de Contractacié
Administrativa de 26 de gener de 2023

Ates el recurs especial en matéria de contractacié que I'empresa Servicios
Sociosanitarios Generales de Baleares, S.L. ha interposat contra la Resoluci6 del
director general del Servei de Salut de les Illes Balears per la qual se liimposen
penalitats, per import de 113.500 €, per I'incompliment del contracte de servei
de transport sanitari terrestre no urgent (programat i no programat destinat a
les illes de Mallorca, Menorca, Eivissa i Formentera i la recepci6 i organitzacio
de la demanda i resposta a dita demanda (SSCC PA 78/15 PRO 121/21), la
Comissié Permanent de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa, en
sessio de 26 de gener de 2023, ha adoptat I'Acord seguent:

Fets

1. El 2 de novembre de 2016, el director general Servei de Salut (en endavant,
I'6rgan de contractaciod) i I'empresa Servicios Sociosanitarios Generales de
Spain, S.L., varen formalitzar el contracte de servei de transport sanitari
terrestre no urgent (programat i no programat) destinat a les Illes de
Mallorca, Menorca, Eivissa i Formentera, aixi com la recepcié i I'organitzacio
de la demanda i resposta a dita demanda (SSCC PA 78/15).

El contracte es va formalitzar d'acord amb el Plec de clausules
administratives i el Plec de prescripcions técniques (PCAP i PPT), préviament
aprovats i publicats. El preu del contracte va quedar fixat en 43.700.000,00
euros (IVA exempt), amb un termini d'execuci6 de 48 mesos, a comptar des
del I'1 d’abril de 2017 fins dia 31 de mar¢ de 2021.
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El 7 de setembre de 2020, I'0rgan de contractaci6 va autoritzar la cessio del
contracte, a partir de I'1 d'octubre de 2020, de I'empresa Servicios
Sociosanitarios Generales Spain, S.L. a 'empresa Servicios Sociosanitarios
Generales de Baleares S.L., la qual va quedar subrogada en tots els drets i
obligacions de la cedent.

El 21 d'abril de 2021, ateés que estava prevista la possibilitat de prorrogar el
contracte, I'organ de contractacio i la contractista va formalitzar una
prorroga del contracte (PRO 121/21), per 12 mesos més, des de I'1 de maig
de 2021 fins el 30 d'abril de 2022, per import de 10.950.000,00 euros.

El 16 de febrer de 2022, el director gerent del Servei d'Atenci6 d'Urgéncies
061 (en endavant, el responsable del contracte), va informar de la necessitat
d'iniciar un expedient d'imposicio de penalitats a la contractista, ja que
segons la informacié facilitada per I'empresa a I'0rgan de contractacio el 21
d'octubre de 2021, la contractista hauria incomplert la formaci6 anual
minima exigida al personal en la clausula 4.2 del PPT, aixi com també el Pla
de formaci6 anual que havia ofert com a criteri d'adjudicacio6 en la fase de
licitaci6 del contracte.

D'acord amb I'apartat ] de la clausula S del PCAP, estava previst com a falta
greu el cas que el personal no disposés de la titulacié o formacié requerida
pel PPT o oferida pel contractista. I segons els calculs del responsable del
contracte, d'acord amb clausula S del PCAP, els dos incompliments podien
ser penalitzats amb un import de 171.864,18 €.

El dia 23 de febrer de 2022, vigent I'execucio6 de la prorroga del contracte,
I'drgan de contractacié va iniciar d'expedient d'imposicié de penalitats a la
contractista, d'acord amb l'informe del proposta del responsable del
contracte.

La resolucié d'inici es va notificar a 'empresa I'l de mar¢ de 2022,
concedint-li el corresponent termini per presentar al-legacions. L'empresa
no va presentar al-legacions.

El 5 de maig de 2022, el responsable del contracte va emetre informe
complementari, en el qual va rectificar I'import de la penalitat, ja que havia
detectat una errada en el calcul. Aixi, segons aquest nou informe, la
penalitat, inicialment calculada en 171.864,18 €, havia de ser de 113.500,00
euros.
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El dia 12 de maig de 2022, I'd6rgan de contractacio va dictar la Resolucio
d'imposicié de penalitats a la contractista, per incompliment de les
obligacions contractuals durant I'execucié del contracte de servei de
transport sanitari terrestre no urgent en les Illes Balears per import total de
113.500,00 euros.

Aquesta resoluci6 es va notificar a 'empresa dia 16 de maig de 2022.

El 6 de juny de 2022, el representant de Servicios Sociosanitarios Generales,
S.L va presentar en el registre electronic general, adrecat a la Junta
Consultiva de Contractacié Administrativa (JCCA), un recurs especial en
materia de contractaci6 contra la Resoluci6 d'imposicioé de penalitats per
incompliment de les obligacions contractuals de 12 de maig de 2022.

D'acord amb l'article 66 de la Llei 3/2003, de 26 de marg, de régim juridic de
I’Administracié de la Comunitat Autonoma de les Illes Balears, la JCCA va
sol-licitar a I'6rgan de contractacio la tramesa dels expedients i dels
informes juridics i/o técnics corresponents.

D'acord amb la sol‘licitud, I'drgan de contractacié va trametre a la JCCA un
informe juridic en relacié amb el recurs, emeés pel cap de Departament
juridic del Servei de Salut, aixi com un informe técnic, emes pel responsable
del contracte. Ambdds informes s'oposen a les al-legacions del recurrent i
consideren que la resolucio6 dictada va ser ajustada a dret.

Fonaments de dret

1.
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L'acte objecte de recurs és la Resolucié per la qual s'imposa una penalitat
per incompliment d’'un contracte de serveis tramitat pel Servei de Salut de
les Illes Balears, que té caracter d'administracié publica.

Contra aquest acte es pot interposar el recurs especial en materia de
contractacié que preveu l'article 66 de la Llei 3/2003, de 26 de marg, de
régim juridic de '’Administraci6 de la Comunitat Autonoma de les Illes
Balears. La competencia per resoldre aquest recurs correspon a la Comissio
Permanent de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa, d'acord
amb la lletra m de I'article 2 i I'article 7 del text consolidat del Decret pel
qual es creen la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa de la
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Comunitat Autonoma de les Illes Balears, el Registre de contractes i el
Registre de contractistes, aprovat pel Decret 3/2016, de 29 de gener.

Ates que la tramitaci6 de I'expedient de contractacié a que fa referencia la
imposicié de la penalitat es va iniciar I'any 2015, hi és aplicable la normativa
vigent en aquell moment, en concret, el Text refés de la Llei de contractes
del sector public, aprovat pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de
novembre (en endavant, TRLCSP).

L'empresa Servicios Sociosanitarios Generales de Baleares S.L., es troba
legitimada per interposar el recurs especial en materia de contractacié i I'ha
interposat mitjancant representant acreditat i dins termini adequat.

La recurrent fonamenta el recurs, en resum, en les al-legacions seguents:

— Al-legaci6 primera. Deficiencies de fons en relacié amb el tractament
de les penalitzacions contractuals en els plecs: arbitrarietat, manca de
proporcionalitat, manca d'equitat, vulneracié de la confianca legitima i
doctrina dels actes propis. I també al-lega infracci6 de I'article 118.2
TRLCSP per haver imposat la penalitat una vegada complert el contracte.
Infraccio6 de la jurisprudencia i doctrina aplicable en relacié amb la
finalitat i al moment d'imposar les penalitats.

— Allegaci6 segona. Deficiencies formals en la tramitacio del
procediment d'imposicioé de penalitats: manca de notificacié de la
Resolucié d'inici del procediment d'imposicié de penalitats, manca
d'atorgament del tramit d'audiéncia i manca de motivacio;

Amb aquests arguments, la recurrent sol-licita que es declari nul-la la
Resoluci6 d'imposicié de penalitats per incompliment del contracte.

Per la seva banda, el Gerent del Servei d'Atenci6 d'Urgencies 061
responsable del contracte, aixi com el cap del Departament juridic del
Servei de Salut varen elaborar els informes de 11 de juliol de 2022 i de 19 de
juliol de 2022, respectivament, en els quals s'oposen al recurs especial
interposat.

Abans d'entrar a analitzar les al-legacions del recurrent, cal fer una breu
pinzellada a la normativa de contractacié en relacié amb la imposicié de
penalitats, aixi com a allo que es va preveure al respecte en els plecs (PCAP
i PPT) concrets d'aquest contracte.
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D'una banda, el TRLCSP, que resulta d'aplicaci6, preveia en I'apartat 4 de
I'article 87 la possibilitat d'establir penalitzacions per incompliment de
clausules contractuals, i en l'article 212, que I'’Administracié les pogués
imposar, d'acord amb les previsions especifiques dels plecs, en els casos
d’execucié defectuosa de la prestacié objecte del contracte o
d’'incompliment dels compromisos adquirits o de les condicions especials
d’execucié que s’haguessin establert en els plecs i en I'anunci de licitacio.
Les penalitats, que havien de ser proporcionals a la gravetat de
I'incompliment i no podien superar el 10 per cent del pressupost del
contracte, es podien imposar mitjancant Resolucio dictada per I'6rgan de
contractacio, a proposta del responsable del contracte, i es podien fer
efectives mitjancant deducci6 de les quantitats a abonar al contractista, o
sobre la garantia quan no es poguessin deduir de les certificacions.

D'altra banda, en el quadre de descripci6 del contracte del PCAP es va fer
constar que I'objecte del contracte era el servei de transport sanitari
terrestre no urgent (programat i no programat) a les quatre illes, aixi com la
recepcid, I'organitzacié i la resposta a la demanda d'aquest servei.

Aquest servei s'havia de prestar d'acord amb les condicions minimes
obligatories descrites en el PPT, que en relacié amb la formacio del
personal distingia, segons les funcions professionals, entre la formacio
exigida al personal de transport sanitari i la formacié del personal del
centre de gestio. Concretament, en relacié amb la formacid, resulten
d'interes les clausules 4.2, 5.6 PPT, en les qual es va fer constar el seguent:

La Administracion estahlece unos objetivos minimos de formacion en el cual se detallan el
conjunto de actividades formativas orientadas a la continua adecuacién de su personal a las
exigencias del servicio. Debera contemplar, como minimo, actualizacicnes bianuales en SVB y
Desfibrilacidn Externa Semiautomadtica (DEA) que deherd recibir todo el personal (Técnicos de

ambulancias y Central de Gestion) en activo.

Los planes especificos para cada una de las dreas del Transporte Sanitario No Urgente son los
que se describen a continuacion, debiendo cumplir un minimo de 20 horas formativas anuales

por cada trabajador:

(...)
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5.6. Previamente a la incorporacion de personal nuevo en el Centro de Gestion, la empresa
debera acreditar que ha recibido y superado la formacion y pruebas de evaluacién minimas
para el correcte desarrollo de fas funciones a desempefiar, contemplando comc minimo el
correcto y agil manejo de las herramientas informaticas necesarias para la prestacién del
servicio, atencion telefonica, geografia balear, tipologia y distribucién de los recursos
sanitarios de fa comunidad (centros y ambulancias). La formacion nunca deberad contemplar un
periodo Inferior a las 60 horas tedrico précticas. Esta formacion deberd correr a cargo de la

ampresa,

La empresa estara obligada a presentar un “Plan de formacion anual” (Criterio Subjetivo 9) que
contemple los minimos exigidos en el presente apartado, ndmero de horas destinadas a cada
tema, organizacion de las acciones formativas, metedologia, etc. para cada uno de los
subapartados descritos en este punto. Las empresas podran ofertar planes de formacién que,
ademads de contemplar los minimos exigidos, desarrollen otras acciones especificas, indicando

detalladamente toda la informacion necesaria para su valoracion.

I en el punt 9 del quadre B de la forma d'avaluacié de les proposicions del
PCAP es va preveure el seguent:

9. Plan de formacién TSNU: puntuacion maxima 0,5 puntos.

9.1. Se valorara la organizacion de la empresa con sus recursos humanos para asegurar
la recepcidn de los objetivos minimos anuales por parte de todo el personal, asi como el
formato y el método de presentacion de la documentacion a la Administracién para
asegurar el cumplimiento de este apartado. Maximo 0,25 puntos.

9.2. Se valorara la inclusién de otras formaciones especificas complementarias,
numero de horas por encima del minimo exigido, método y organizacién que asegure
su recepcién por parte de todo el personal, descripcién al puesto de trabajo al cual va
dirigido, asi como el formato y el método de presentacién de la documentacién a la
Administracién para asegurar el cumplimiento de este apartado. Maximo 0,25 puntos.

Aixi, partint del minims d'hores formatives anuals del personal establert en
el PPT en 20 hores pel personal de transport i 60 hores pel personal del
centre de gestio, les empreses podien oferir en el Pla de formaci6 un
augment d'hores formatives, la qual cosa va ser objecte de valoracié com a
criteri d'adjudicacié de caracter subjectiu.

Concretament, en el Pla de formacié que va presentar Servicios
Sociosanitarios, es va fer constar, a la pag. 22, el seguent:

“...superdndose ampliamente en todos los casos los minimos recogidos en el pliego del
concurso de 20 horas de formacién anuales para el personal de movilidad o las 60 horas
para el personal del Centro de Gestion. Asi, el personal de movilidad, entendido como tal
los conductores y ayudante, recibiran cada uno un total de 199 horas de formacién
anuales, el personal del Centro de Gestidn 376 horas y los Responsables del Servicio
alcanzaran las 187 horas de formacién.”
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En el quadre S del PCAP es va preveure la relacié d'incompliments
penalitzables, la seva qualificacio (greu, lleu o molt greu) i la manera de
calcular lI'import de la penalitat. En relacié amb els incompliments
penalitzats en la resolucié impugnada, el PCAP preveia que:

— En cas "que el personal que realice la prestacion del servicio no disponga
de la titulacion o formacion requerida por el PPT u ofertada por los
contratistas” (lletra J), es va considerar un incompliment o compliment
defectuds de la prestacio, es va qualificar com a greu i es podia
penalitzar, d'acord amb l'apartat b), com a "Faltas graves: descuentos en el
precio del contrato desde 1.000 euros hasta un 5 por 100 del importe de
adjudicacion.”

— En el cas d'incompliments que afectin a les caracteristiques tingudes
en compte per definir els criteris d'adjudicacio, com seria I'
incompliment del Pla de formacid, es va preveure:

Criterio Subjetivo 9: Plan de formacién TSNU:

Se penalizara segun lo establecido en el apartado “Penalizaciones generales”
el incumplimiento de su oferta en este criterio. Esta penalizacién serd aplicable
para cada uno de los afios en que no se cumpla con el plan indicado y ofertado,
con el nimero de horas totales o con el niUmero de profesionales de alcance del
plan.

En I'apartat de "penalitzacions generals" es va fer constar que es
penalitzaria I'incompliment dels criteris de valoracié subjectius 2, 6, 7, 9,
10i 12 amb imports entre 3.000 i 100.000€, a més d'altres quanties
especifiques indicades en cada apartat.

A continuaci6 cal entrar a analitzar les al-legacions de la recurrent:

— Al-legacié primera. La recurrent al-lega deficiéncies de fons en relacié amb
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el tractament de les penalitzacions contractuals en els plecs. Concretament
al-lega arbitrarietat, manca de proporcionalitat, manca d'equitat, vulneracié
de la confianca legitima i doctrina dels actes propis.

A més, considera que I'0rgan de contractacié va infringir la doctrina i la
jurisprudéncia aplicable a la finalitat i al moment d'imposar penalitats, ja
que, segons la recurrent, la finalitat de les penalitats és coercitiva, per tal
d'estimular o garantir el compliment del contracte, pero no sancionadora, i
no es poden imposar una vegada executat el contracte.
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— Contestacio a l'al-legaci6 primera.

En relacié amb el tractament de les penalitzacions contractuals en els plecs,
cal recordar a la recurrent que els Plecs de clausules administratives
particulars (PCAP) i de Prescripcions Técniques (PPT), constitueixen, d'acord
amb reiteradissima jurisprudencia del Tribunal Suprem, la llei del contracte.
Aixi, allo que s'hi va preveure, si no es va impugnar en el moment processal
oportu, va esdevenir consentit, ferm i vinculant per les parts.

A més, en relacié amb I'execucio i la responsabilitat del contractista en els
contractes de serveis, I'article 305 TRLCP disposava que:

1. El contracte s’ha d’executar amb subjeccié al que estableixen les seves clausules i els
plecs, i d'acord amb les instruccions per a la seva interpretacié que I'dorgan de
contractacié doni al contractista.

2. El contractista és responsable de la qualitat técnica dels treballs que desenvolupi i
de les prestacions i serveis realitzats, aixi com de les conseqiiéncies que es
dedueixin per a 'Administracié o per a tercers de les omissions, errors, métodes
inadequats o conclusions incorrectes en I'execucié del contracte.

A la clausula 24.1 del PCAP es va fer constar expressament que:

El contrato se ejecutara con estricta sujecién a las estipulaciones contenidas en el
presente Pliego de cldusulas administrativas particulares, observando fielmente lo
establecido en el Pliego de prescripciones técnicas, asi como las instrucciones que, en su
caso, le diere por escrito el responsable del contrato designado por el 6rgano de

contratacién.

I en el PPT també es va preveure expressament que:

2.2. La prestacion def servicio se ajustara en todo momente a las normas contenidas en el
Pliego de cidusulas administrativas, en este Pliego de prescripciones técnicas y 2 las directrices
que se marquen desde la Administracion.

La empresa adjudicataria debera considerar todos los costes necesarios para la prestacion del

Servicio,

En el quadre de criteris d’adjudicacié del PCAP es valorava |'oferiment dels
licitadors de I'augment d'hores de formaci6 anual dels treballadors.

La determinacid i la ponderacio dels criteris d'adjudicacié d'un contracte és
competéncia discrecional de '6rgan de contractacid, sempre que guardin
relacié amb l'objecte del contracte i es garanteixin els principis de la
contractacié publica. I en el quadre de criteris d’adjudicacié del PCAP es
valorava I'oferiment dels licitadors de I'augment d'hores de formaci6 anual
dels treballadors.
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L'oferta de Servicios Sanitarios d'augmentar aquestes hores es va valorar
com a criteri d'adjudicacié en la fase de licitacid i li va suposar a I'empresa
una millor puntuacié en els criteris d'adjudicacid, resultant finalment
I'adjudicataria del contracte. Una vegada formalitzat el contracte, aquesta
oferta va quedar incorporada al contracte i va esdevenir d'obligat
compliment.

Aixi, els plecs i I'oferta eren clars i varen esdevenir vinculants, per aixo,
al-legar ara arbitrarietat, manca de proporcionalitat o d'equitat de I'd0rgan
de contractacié per haver imposat penalitats pels incompliments de
I'empresa s'ha de rebutjar.

En relacié amb l'al-legacié de la doctrina i la jurisprudéncia aplicable a la
finalitat i al moment d'imposar penalitats, cal esmentar que: segons la
recurrent, la finalitat de les penalitats és coercitiva, per tal d'estimular o
garantir el compliment del contracte, perd no sancionadora, i no es poden
imposar una vegada executat el contracte.

Al respecte, el cap del Departament Juridic de I'Ibsalut, en I'informe emes
en relacié amb el recurs, també recull diversa doctrina administrativa que
defensa la finalitat indemnitzatoria de les penalitats i la possibilitat
d'imposar-les fins i tot una vegada executat el contracte. Concretament,
esmenta, entre d'altres, per exemple, I'Informe 8/2012 de 27 de setembre
de la Junta Consultiva de Contractacié de I'Estat que cita textualment:

Este tipo de penalidades no tienen por objeto exclusivo corregir determinados
incumplimientos contractuales durante su ejecucion, sino que también, tienen una
finalidad sancionadora, convencionalmente establecida, del incumplimiento o del
cumplimiento defectuoso, por lo que no debe restringirse la posibilidad de su
imposicion a la fase de ejecucion, sino que puede imponerse una vez recibido el
contrato.

En el presente supuesto, si bien la penalidad no obedece a una finalidad puramente
coercitiva, no por ello su imposicién deja de tener su preeminente finalidad punitiva y en
su caso, compensatoria.

Gairebé en el mateix sentit, resulta d'interés esmentar la recent Senténcia
155/2022, 25 de febrer de 2022, dictada per Tribunal Superior de Justicia de
les Illes Balears, que en un recurs semblant al que ens ocupa ha considerat
el seguent:

La discusion sobre la naturaleza juridica de las penalidades es compleja y no es pacifica
en la Jurisprudencia, que sobre esta materia es confusa, cuando no contradictoria.
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Definir la naturaleza juridica de cualquier institucion juridica implica definir qué es, o
dicho de otra forma, ha de explicar su esencia o ratio essendi. En el contexto de esa
definicién es necesario tener en cuenta su finalidad. En el caso de las penalidades la
doctrina ha apuntado tres finalidades distintas, a saber, una finalidad coercitiva, una
finalidad indemnizatoria y por ultimo también una finalidad punitiva. Por lo tanto en un
principio podria decirse que existen penalidades de distinta naturaleza juridica. Sin
embargo el TS no acepta esta tesis sobre la base de que todas ellas tienen una misma
regulacion legal. Asi lo sefiala en la sentencia n° 652 de 21 de mayo de 2019 (RC
1372/2017) cuando indica que no pueden aquellas ostentar distinta naturaleza
dependiendo de su finalidad. Afiade que éstas carecen de una vocacion sancionadora
en sentido estricto, y por ultimo, indica que las penalidades se configuran como una

suerte de clausula penal contractual cuya razén radica en el interés publico.

[...]

Y el TS, en su sentencia 33/2019 de 29 de enero de 2019, dictada en el PO 6/2018
decia:

Las penalidades son, en fin, estipulaciones de caracter accesorio que, debidamente
plasmadas en el contrato, tienen por objeto asegurar el cumplimiento de la obligaciéon
principal [...] La potestad de la Administracién para imponer penalidades no coincide,
pues, con la potestad sancionadora, pero si que es una potestad de intervencion
administrativa, en concreto una potestad mediante la que se impone al contratista un
gravamen. Por lo tanto la penalidad, que debemos reiterar, es una clausula penal,
responde a un concepto de coercion amplio, lo que la configura como un gravamen
para el contratista o el concesionario. Pero esto no agota en si la potencialidad de esa
clausula penal. Porque ademas de esa finalidad coercitiva, es posible también que esa
clausula despliegue una funcién indemnizatoria, derivada del incumplimiento de la
ejecucién del contrato, que evitara la necesidad de demostrar la existencia y cuantia de
unos perjuicios. [...] En definitiva, una penalidad es un gravamen que la Administracién
en el ejercicio de una potestad administrativa de intervencion, impone al contratista
para salvaguarda del interés publico. Dicho gravamen, que no es una sancién, tiene su
esencia y razén de ser en que el contratista ejecute su contrato con absoluta diligencia.
Y ello puede suceder tanto durante el contrato, como una vez ya finalizado este.

Com a conclusio, el nostre Tribunal Superior de Justicia de les Illes Balears
va concloure que:

Entendemos que es perfectamente posible que la Administracion, una vez ya finalizado
el contrato, y hasta recepcionada la obra a satisfaccion de la Administracién, como es el
caso, siempre y cuando estuviere dentro del plazo de garantia que sefiala el articulo
243 de la LCSP, si constatare que el contratista dilaté la ejecucién del contrato e
incumplio el plazo previsto de ejecucién de la obra-, lo que supone un incumplimiento
del contrato suscrito-, haciendo uso de esa potestad de intervencién que ostenta,
pueda acordar la imposicion al contratista de una penalidad por esa dilacién con
arreglo al procedimiento fijado en el articulo 194 de dicha ley en los casos en el articulo
previstos. Y mucho mas como sucede en autos cuando especificamente se pacté una
penalidad indemnizatoria.

Por lo tanto, en el ejercicio de libertad contractual, ambas partes pactaron
especificamente penalidad para el caso de incumplimiento total del plazo,
estableciéndose esa penalidad en el 5% del coste del contrato. Y la contratista, no
impugn6 el pliego de clausulas que es ley entre las partes. Esa penalidad tiene
caracter claramente indemnizatorio. Y ello es posible porque la penalidad no sélo
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tiene un caracter coercitivo o de compulsién sino también funcién indemnizatoria.
La funcién coercitiva es la contemplada en el articulo 193-3 de la LCSP. La
Administracion, ante el incumplimiento o demora en la ejecucion del contrato, acuerda
la imposicién de penalidad como medio de compulsién sobre el contratista incumplidor
para conseguir la ejecucién del contrato, porque no ha optado por la rescisién
contractual, que bien hubiera podido acordar ante el incumplimiento.

Pero también es posible, que la penalidad sirva a la funcién indemnizatoria, como
aqui especificamente se pactd, aceptandose penalidad para caso de incumplimiento
total en el plazo de ejecucién del contrato y con un quantum del 5% del coste total del
contrato. Por Ultimo, también se aprecia funcién indemnizatoria en el articulo 194 de la
LCSP donde sera posible aplicar penalidad en los casos de (i) una falta de previsién de
penalidad para caso de demora o de incumplimiento parcial y (ii) si se hubiera pactado
expresamente esa penalidad, que los dafios inferidos a la Administracién por ese
incumplimiento parcial o demora no se cubrieran con lo expresamente pactado.

Aixi, en el cas concret que ens ocupa, la penalitat imposada compleix una
funcié indemnitzatoria, ja que en I'exercici de la llibertat contractual,
ambdues parts varen pactar especificament que els incompliments de la
formacié anual minima dels treballadors personal prevista en PPT i els
incompliment del Pla de formaci6 anual valorat ofert per I'empresa i valorat
com a criteri d'adjudicacid, permetrien a |I'0rgan de contractacioé imposar les
penalitats qualificades i quantificades en la lletra S del PCAP.

Per tot aix0, es desestima I'al-legacié primera.

— Al'legacié segona. La recurrent al-lega deficiencies formals en la tramitacié
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del procediment d'imposicié de penalitats. Concretament, manca de
notificacio de la Resolucié d'inici del procediment d'imposicié de penalitats i
manca d'atorgament a I'empresa del tramit d'audiéencia, la qual cosa li ha
ocasionat indefensié. Segons la recurrent, I'inic document que es va posar
a la seva disposicioé va ser I'informe del responsable del contracte, emes I'11
de febrer 2022, en relacié amb el Pla de Formacié anual de I'empresa. Aixi,
la primera i Unica noticia amb relacié amb I'expedient d'imposici6 de
penalitats va ser la Resolucié impugnada.

La recurrent també al-lega que els motius pels quals no va dur a terme
totes les hores de formaci6 que havia de fer va ser per la falta d'interés dels
treballadors. Afegeix que no és el mateix que el contractista incompleixi la
seva obligaci6é de donar formaci6 que els treballadors incompleixin el seu
deure de formar-se. També al-lega manca de motivacioé de la resolucio
d'imposici6 de penalitats.

Finalment, la recurrent considera que el procediment d'imposicio de
penalitats es va iniciar quan ja havien prescrit els incompliments, ja que les
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suposades deficiencies plantejades a I'expedient de penalitzacié contractual
fan referéncia a questions de suposats incompliments de fa quatre anys. La
recurrent fa referéncia a diverses sentencies i es mostra contraria al
contingut de la Senténcia 1689/2019, de 21 de maig de 2019, del Tribunal
Suprem, que va aprofundir en els aspectes materials i formals de la
imposicié de penalitats contractuals.

— Contestacio a I'al-legaci6 segona.

En relacié amb la manca de notificacié i la manca de tramit d'audiéncia, s'ha de
dir que, una vegada comprovat |'expedient administratiu, consta expressament
que la notificacié de la Resolucié d'inici de I'expedient es va practicar
satisfactoriament a la recurrent mitjancant el Servei de Notificacions
Electroniques. Concretament, en el justificant de la notificacié hi consta que la
documentacio es va posar a disposicio de I'empresa el 25/02/2022 i que va ser
el Sr. Juan Callesi, en qualitat de representant, qui va acceptar la notificacio el
01/03/2022.

A més, en l'informe juridic del cap del Departament Juridic del Servei de Salut
emes en relaciéo amb el recurs, s'afegeix que:

1. Que totes les notificacions relatives a I'expedient d'imposicié de penalitats SSCC PEN
082/22 s'han practicat per mitjans electronics a través de la plataforma estatal de
notificacions NOTIFIC@.

2. Que NOTIFIC@ Unicament admet adjuntar els documents de les notificacions en dos
formats: — PDF, quan s'adjunta un Unic document - ZIP, per enviar diversos documents (ja
que aquest format comprimeix un o més fitxers junts en un sol element)

3. Que, el 25 de maig de 2022 es va realitzar I'enviament o la posada a disposici6 de I'inici
d'expedient d'imposicié de penalitats SSCC PEN 082/22 trametent-se la documentacio
titulada “Notificacid i tramit d'audiéncia PEN 082/22" en format ZIP.

4. Que el ZIP “Notificacié i tramit d'audiéncia PEN 082/22" contenia els documents
seguents:

- Informe proposta d'incoacié d'expedient d'imposicié de penalitats de data 16 de
febrer de 2022.

- Resoluci6 d'inici d'expedient d'imposicié de penalitats SSCC PEN 082/22 de 23 de
febrer de 2022.

- Ofici de notificacié de resolucié d'inici d'expedient d'imposici6é de penalitats i tramit
d'audiéncia de data 25 de febrer de 2022.

Aixi, juntament amb l'informe que I'empresa reconeix haver rebut, I'arxiu
electronic (ZIP) que se li va notificar, contenia també la Resolucié d'inici de
I'expedient i I'ofici de notificacid, en el qual es concedia expressament a
I'empresa un termini d'audiencia de cinc dies habils a comptar des del sequent
a la recepcio, per al-legar i presentar els documents i les justificacions
oportunes.
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També consta a I'expedient que, una vegada acabat amb escreix aquest
termini, I'empresa no va presentar al-legacions. Per tot aix0, la manca de
notificacio i la indefensioé que ha al-legat la recurrent han quedat desvirtuades.

La manca de motivacio de la Resoluci6é impugnada també s'ha de rebutjar
pergue a la resolucid i a I'informe del responsable del contracte de 5 de maig
de 2022 hi consta el calcul de la penalitat, mitjancant quadres tipus excel on es
reflecteixen les hores de formacié que s'havien de realitzar i les hores
efectivament realitzades per la contractista, aixi com el calcul resultant de la
penalitat imposable en cada cas. Aquests calculs es varen dur a terme tenint el
compte la justificacié de la formacié efectivament realitzada que la propia
empresa va presentar, a requeriment de I'drgan de contractacié, el 21/10/2021.

La recurrent, en l'escrit de recurs no nega els incompliments ni desvirtua el
contingut de la Resoluci6 ni els informes del responsable del contracte. Cal
afegir, com exposa el cap del Departament Juridic de I'Ibsalut en I'informe emeés
en relacié amb el recurs, que la recurrent només s'oposa a la penalitat al-legant
gue la formacié, per molt ambiciosa i compromesa que sigui, dependra sempre
de l'assistencia i interes de la plantilla a quée va dirigida. A banda d'adjuntar
diversos documents acreditatius de la imparticié de la formacio, la recurrent
recull una taula en que es distingeix entre les hores ofertes i les efectivament
realitzades, essent aquesta taula molt eloquent, ja que confirma que va deixar
sense impartir moltissimes de les hores que havia dit que oferia:

2018. 71450 hores ofertes. 2206 realitzades.
2019. 68010 hores ofertes. 1948 realitzades.
2020. 34364 hores ofertes. 1608 realitzades.
2021. 78914 hores ofertes. 536 realitzades.

Segons l'informe juridic, no correspon a I'0rgan de contractacié determinar les
formes en queé el contractista hagi de motivar el personal ni, si escau, com hagi
d'exercir el poder de direcci6é que li correspon, amb la finalitat dels seus
treballadors realitzin la formacio oferida a la licitacid, ja que en cap cas es pot
immiscuir en una relacio juridica que li és aliena, més enlla de controlar el
compliment del contracte administratiu subscrit entre les parts i exigir a la
contractista el compliment d'allo contractat. A aix0 caldria afegir, que I'empresa
coneixia els plecs i les consequéncies de I' incompliment de les hores de
formacio, la qual cosa hauria d'haver tingut en consideracio a I'hora d'oferir-
les.
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Finalment, respecte a la prescripcié dels incompliments que al-lega la
recurrent, cal fer referéncia a la Senténcia 1689/2019 del Tribunal Suprem de
21 de maig de 2019, en el fonament juridic del qual vuité conclou que en la
imposicié de penalitats contractuals no sén aplicables els articles 42.3 a) i 44.2
de la Llei 30/1992, -actualment, articles 21.3 g) i 25.1.b) de la Llei 39/2015 -,
pergue constitueixen tramits, decisions o incidéncies dins del procediment
d'execuciod.

Aquesta Sentéencia, coneguda també per la recurrent, perqué I'esmenta en el
recurs, es va dictar en interes casacional per a la formacié de jurisprudencia i
aclareix importats aspectes materials i formals de la imposici6é de penalitats
contractuals que resulten de gran intereés:

[...]

4° En lo procedimental la imposicion de penalidades se ubica sistematicamente en la LCSP
2007 en sede de ejecucién contractual, sin que se prevea para su ejercicio un
procedimiento especifico y diferenciado, lo que no es el caso de esos otros supuestos del
articulo 194 de la LCSP de 2007 en los que si prevé que la Administracién contratante
ejerza ciertas potestades mediante concretos procedimientos: es el caso de los

supuestos de interpretacion, modificacion, resolucion, reclamacién de deudas, cesién o
subcontratacién (cf. articulo 195.1 de la LCSP 2007 ).

5° Cobra asi sentido la cita de la sentencia del Pleno de esta Sala, de 28 de febrero de 2007,
recurso de casaciéon 302/2004 , que constituye la ratio decidendi de la sentencia impugnada.
Pese a dictarse para un supuesto distinto, de ella cabria deducir que la imposicién de
penalidades no implica un procedimiento autbnomo o diferenciado dentro del
procedimiento contractual iniciado con la adjudicacién, sino una decisién o trdmite en
particular de la fase de ejecucién.

6° Esto no quita que para su adopcién haya una regulacién minima en el articulo 196.8 de
la LCSP 2007, lo que evita la idea de imposicién de plano: se prevé asi que haya propuestay
decision y que haya tramite de audiencia o alegaciones es una exigencia no expresamente
prevista, sino que responde a un cabal entendimiento del principio de proscripcién de la
indefension, exigencia comun a todo acto mediante el cual el poder publico imponga un
gravamen.

7° Las previsiones del citado articulo 196.8 de las LCSP lleva a la idea cierta de que hay un
expediente, pero no un procedimiento. En efecto, la idea de expediente supone la
documentacién de la sucesion de actuaciones que integran un procedimiento, pero puede
implicar sélo la constancia documental de decisiones, lo que asemeja a las penalidades con
las multas coercitivas que adoptadas para la ejecucién de acto incumplido que si pone fin a
un procedimiento.

8° De esta manera como ya la denomino la sentencia de esta Sala, Seccion Quinta, de 30 de
octubre de 1995 (recurso de apelacion 5203/1991) con la imposicion de penalidades se esta
ante una "decision ejecutiva", si bien acordada en el curso del procedimiento de ejecucion

de un contrato, prevista en los contratos a modo de estipulacién accesoria cuya regulacién
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minima se agota, en este caso, en el articulo 196.8 de la LCSP 2007. No precisa, por tanto,
la aplicacién supletoria de la Ley 30/1992 -hoy Ley 39/2015- para su regulacion.

Aquesta Sentencia desplaca el criteri de la resta de senténcies que al-lega la
recurrent, totes elles de data anterior a la dictada pel TS el 2019 i sense el valor
casacional per a la formacié de jurisprudencia que nomeés es pot predicar de
les dictades pel Suprem.

Per tot aix0, s'ha de rebutjar I'al-legaci6 de la recurrent i s'ha d'afirmar que la
Resolucié d'imposicio de penalitats impugnada va ser I'exercici d'una decisio
executiva acordada en el procediment d'execuci6 del contracte i prevista en els
plecs.

Per tot aix0, dict el seguent
Acord

1. Desestimar el recurs especial en materia de contractacio interposat per
I'empresa Servicios Sociosanitarios Generales de Baleares, S.L. contra la
Resolucié del director general del Servei de Salut de les Illes Balears per la
qgual se liimposen penalitats, per import de 113.500 €, per l'incompliment
del contracte de servei de transport sanitari terrestre no urgent (programat
i no programat destinat a les illes de Mallorca, Menorca, Eivissa i
Formentera i la recepcié i organitzacié de la demanda i resposta a dita
demanda.

2. Notificar aquest Acord a Servicios Sociosanitarios Generales de Baleares,
S.L. i al Servei de Salut de les Illes Balears.

Interposicié de recursos

Contra aquest Acord —que exhaureix la via administrativa— es pot interposar
un recurs contencids administratiu davant la Sala Contenciosa Administrativa
del Tribunal Superior de Justicia de les Illes Balears en el termini de dos mesos
comptadors des de I'endema d’haver-ne rebut la notificacio, d'acord amb els
articles 10.1 a i 46 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, requladora de la jurisdiccio
contenciosa administrativa.

La secretaria de la Junta Consultiva
de Contractacié Administrativa
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