CORTES GENERALES

RESOLUCION DEL TRIBUNAL DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LAS
CORTES GENERALES EN RELACION CON EL RECURSO ESPECIAL_EN
MATERIA DE CONTRATACION, INTERPUESTO POR LA EMPRESA
CONTRA EL ACUERDO DE LA MESA DEL
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS ADOPTADO EN SU REUNION DEL DIA 12 DE
ABRIL DE 2016, DE EXCLUSION, EN LO QUE SE REFIERE AL LOTE V, DEL
PROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION DEL CONTRATO DE SERVICIOS DE
IMPRESION, DISENO, PRODUCCION Y ACTIVIDADES CONEXAS EN RELACION
CON LAS PUBLICACIONES GENERALES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

El Tribunal de Recursos Contractuales de las Cortes Generales, en su sesion
celebrada el dia 15 de junio de 2016, en relacion con el recurso especial en materia de
confratacion interpuesto por la empresa
contra el acuerdo de adjudicacidn del contrato de servicios de impresion, disefio,
produccion y actividades conexas en relacién con las publicaciones generales del
Congreso de los Diputados (Lote V), ha adoptado la siguiente Resolucion:

.- ANTECEDENTES

PRIMERO.- La Mesa del Congreso de los Diputados, en su reunién del dia 14
DE septiembre DE 2015, aprueba los Pliegos de clausulas administrativas particulares
(PCA) y de prescripciones técnicas (PPT) para la adjudicacion de “Contratos de
servicios de impresion, disefio, produccion y actividades conexas en relacién con las
publicaciones generales del Congreso de los Diputados® (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, Serie D, 13 de octubre de 2015, nam. 739). El
objeto del procedimiento esta subdividido en siete lotes, correspondiendo el lote V a
“Ediciones de caracter representativo’, con un presupuesto maximo de licitacion de
91.346,15 euros, sin IVA,

SEGUNDO.- Siendo participante en el procedimiento de adjudicacion de este
lote V, la empresa h presenta una oferta economica por
un importe de 36.505, 59 euros, sin IVA. Por aplicacién de la formula de célculo
prevista en el articulo 85.4 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que
se aprueba el Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas (RGLCAP), se aprecia que dicha oferta incurre en baja anormal o
desproporcionada, pues la media aritmética se sitha en 41.861,93 euros.
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TERCERO.- En aplicacion de lo dispuesto en la clausula 32.2.4 del PCAy en el
articulo 152.3 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (TRLCSP), con
facha 12 de febrero de 2016, se requiere a la citada empresa que justifique la
viabilidad de su oferta y precise las condiciones de la misma, remitiéndolas con fecha
16 de febrero de 2016.

CUARTO.- Asimismo, en cumplimiento de lo dispuesto en el citado articulo
152.3 TRLCSP, con fecha 17 de marzo de 2016 se remite por la Directora de Estudios,
Andlisis y Publicaciones de la Secretaria General del Congreso de los Diputados al
Director de Presupuestos y Contratacién, para su elevacion a la Mesa de Contratacion,
informe técnico sobre la justificacién de la baja anormal en que incurria la oferta de la
empresa, con propuesta de no aceptar las justificaciones dadas.

QUINTO.- Con fecha 5 de abril de 2016, la Mesa de Confratacién acuerda
informar favorablemente y elevar a la Mesa de la Camara la propuesta de exclusién de
la oferta presentada por la empresa ahora recurrente al iote V/CD.

SEXTO.- Con fecha 12 de abril de 2016, la Mesa del Congreso de los
Diputados, en relacién con la propuesta de la Mesa de Contratacion, acuerda la
exciusién de la oferta de la citada empresa al lote V/CD, por haber incurrido en baja
anormal o desproporcionada y no haber justificado suficientemente la viabilidad de la
oferta, lo que se comunica a la empresa con fecha 13 de abril de 2016.

SEPTIMO.- Posteriormente, de conformidad con lo previsto en el articulo 44.1
TRLCSP, mediante escrito de fecha 27 de abril de 2016 (recibido el 28 de abril de
20186, Direccién de Presupuestos y Contratacion, registro de entrada namero 758, y
Cortes Generales, niimero 28), la representante de la empresa anuncia la interposicion
de recurso especial en materia de contratacion contra el acto de tramite cualificado de
exclusién de su representada del referido procedimiento, en lo que se refiere al lote V.

Dicho recurso se presenta mediante escrito de fecha 28 de abril de 2016
(recibido el 28 de abril de 2016, Cortes Generales, registro de entrada nimero 32).

En el mismo se solicita al Tribunal que:

“Se dicte resolucion por la que se declare nula, anule o deje sin efecto la
resolucion recurrida, y se ordene retrotraer las actuaciones al momento anterior
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continuacién del procedimiento de contratacién, con la admision de la
proposicién de mi representada’.

Asimismo, al amparo del articulo 43 TRLCSP, se solicita:

“la adopcion de la medida provisional consisten suspension del procedimiento
de licitacién, a la vista de la gravedad y perjuicios derivados de la exclusion de
mi representada’.

OCTAVO.- El anuncio y el escrito de recurso tuvieron entrada en el registro del
Tribunal de Recursos Contractuales de las Cortes Generales el dia 29 de abril de
2016. Dicho Tribunal, en sesién celebrada el 5 de mayo de 2016, adoptd el siguiente
acuerdo:

1. Admitir a tramite el recurso.

2. Considerando lo dispuesto en el articulo 46.2 del Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, reclamar al 6rgano de contratacion el expediente
administrativo.

3. Comunicar este acuerdo al recurrente y al érgano de contratacion.

En la misma reunién, el Tribunal acordd “delegar en el Secretario del Tribunal la
adopcién de los actos de direccion del procedimiento que permitiesen el desarrollo
de los tramites de instruccion procedentes”.

NOVENO. Con fecha de salida del Registro de las Cortes Generales de 13 de
mayo de 2016, y de entrada en el del Tribunal, de 17 de mayo de 2016, el Tribunal
recibe comunicacién del acuerdo adoptado por ta Mesa de ia Diputacién Permanente
del Congreso de los Diputados, en su reunién de 11 de mayo de 20186, con el siguiente
tenor:

“1. En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 46.2 del texto refundido de la
Ley de Confratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre, remitir al Tribunal de Recursos Contractuales de
las Cortes Generales el expediente administrativo acompafiado del
correspondiente informe que dicho articulo exige.

2. No suspender la tramitacion del procedimiento de contratacién, por no
apreciarse que su continuacién pueda hacer perder su finalidad legitima al
recurse y por seguirse de la suspensién perturbacién grave de los intereses
generales de la Camara y de los intereses del licitador cuya oferta ha sido
clasificada como econdmicamente méas ventajosa.

3. Comunicar este acuerdo al recurrente.”
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DECIMO. Formulada en el escrito de recurso, solicitud de medida provisional
consistente en la suspensién del procedimiento, el Tribunal, en reunion celebrada el
dia 25 de mayo de 2016, adopto el siguiente acuerdo:

“1. Considerando lo dispuesto en el articulo 46.3 del Texto Refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico, desestimar la solicitud de medida provisional
consistente en la suspension del procedimiento, dado que, su continuacion no
determinaria la pérdida del objeto del recurso y, al contrario, la suspension podria
producir perjuicios en los intereses generales de la Camara, asi como en los intereses
de la entidad que ha presentado la oferta considerada mas ventajosa
econbtmicamente.

2. Comunicar este acuerdo al recurrente y al érgano de contratacion.”

UNDECIMO. El Secretario del Tribunal, en virtud de la delegacién conferida por
éste, dio traslado a los licitadores, en la misma fecha, del recurso especial en materia
de contratacion interpuesto por [ NG -to':ndoles un plazo
de cinco dias habiles para que, si lo estimasen oportuno, formulasen las alegaciones
gue a su derecho conviniesen.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- OMISION EN EL PLIEGO DE CLAUSULAS ADMINISTRATIVAS
PARTICULARES DE CRITERIOS QUE PERMITAN APRECIAR LA EXISTENCIA DE
BAJAS DESPROPORCIONADAS EN CASO DE PLURALIDAD DE CRITERIOS DE
ADJUDICACION

Entrando al andlisis del fondo del asunto, en primer lugar, la recurrente
sostiene, en su alegacion tercera, la nulidad de su exclusién del procedimiento por no
venir detallados en el PCA los parametros objetivos para apreciar el caracter anormal
o desproporcionado de su oferta, apoyandose para ello en una interpretacion
contrapuesta de los dos supuestos regulados en los apartados 1 y 2 del articulo 152
TRLCSP y en diversa doctrina de varios 6rganos consultivos contractuales recaida
sobre esta cuestion.

El mencionado articulo, como expone la recurrente, establece dos formas
distintas de realizar el juicio de apreciacion de la oferta con valor anormal o
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desproporcionado, en funcion de si el precio es el Unico criterio de adjudicacion (ap.1)
o de si existen varios criterios de adjudicacion (ap.2). Asi:

“1. Cuando el tinico criterio valorable de forma objetiva a considerar para la
adjudicacion del contrato sea el de su precio, el cardcter desproporcionado o
anormal de las ofertas podré apreciarse de acuerdo con los parametros
objetivos que se establezcan reglamentariamente, por referencia al conjunto de
ofertas validas que se hayan presentado.

2. Cuando para la adjudicacion deba considerarse mas de un criterio de
valoracion, podré expresarse en los pliegos los pardmetros objetivos en funcion
de los cuales se apreciard, en su caso, que la proposicién no puede ser
cumplida como consecuencia de la inclusién de valores anormales o
desproporcionados. Si el precio ofertado es uno de los criterios objetivos que
han de servir de base para la adjudicacién, podran indicarse en el pliego los
limites que permitan apreciar, en su caso, que la proposicién no puede ser
cumplida como consecuencia de ofertas desproporcionadas o anormales”.

En el procedimiento de licitacién a que se refiere este recurso estaba prevista

la aplicacion de varios criterios de adjudicacién relativos a la oferta técnica, ademas
del precio, como se establece en la cl.32.2 PCA. Por tanto, estamos de acuerdo
respecto a que nos encontrariamos ante el supuesto del apartado 2 del articulo 152
TRLCSP.

Ahora bien, no cabe admitir la interpretacion que la recurrente sostiene del

articulo 152.2 TRLCSP scbre la base de la doctrina consultiva que cita en los
apartados 19 y 22 de su escrito. La ¢l.32.2.4 PCA se ajusta con precision al citado
precepto legal y contiene los pardmetros conforme a los cuales se debe realizar la
valoracion sobre el caracter anormal o desproporcionado de las ofertas. Dicha clausula
establece lo siguiente, en su primer parrafo:

“El dérgano de confratacion podra apreciar el caracter desproporcionado o
anormal de las ofertas que se presenten de acuerdo con lo establecido en el
apartado 2 del articulo 152 del TRLCSP, y aplicando los criterios contenidos
en los articufos 85 y 86 def Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas.”

Por tanto, los pardmetros a aplicar estaban determinados y eran, por remision,

la escala de porcentajes establecida en el articulo 85 RGLCAP, aparte también los del
articulo 86 para el caso especial de grupos de empresa. Dicho articulo 85 dispone lo
siguiente:

“Se considerarén, en principio, desproporcionadas o temerarias las ofertas que
se encueniren en los siguientes supuestos:

1. Cuando, concurriendo un solo licitador, sea inferior al presupuesto base de
licitacion en mas de 25 unidades porcentuales.
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2. Cuando concurran dos licitadores, la que sea inferior en mas de 20 unidades
porcentuales a la otra oferta.

3. Cuando concurran tres licitadores, fas que sean inferiores en mas de 10
unidades porcentuales a la media arilmética de las ofertas presentadas. No
obstante, se excluira para el computo de dicha media la oferta de cuantia mas
elevada cuando sea superior en mas de 10 unidades porcentuales a dicha
media. En cualquier caso, se considerara desproporcionada la baja superior a
256 unidades porcentuales.

4. Cuando concurran cuatro o mas licitadores, las que sean inferiores en mas
de 10 unidades porcentuales a la media aritmética de las ofertas presentadas.
No obstante, si entre ellas existen ofertas que sean superiores a dicha media
en mas de 10 unidades porcentuales, se procedera al calculo de una nueva
media sélo con las ofertas que no se encuentren en el supuesto indicado. En
todo caso, si ef nimero de las restantes ofertas es inferior a tres, la nueva
media se calculara sobre las tres ofertas de menor cuantia (...)".

La cuestion a aclarar es si, como sostiene la recurrente, tales criterios del
articulo 85 RGLCAP solo se pueden aplicar para el supuesto del apartado 1 del
articulo 152 TRLCSP, cuando el precio sea el Unico criterio de valoracion, o si también
se pueden aplicar para el supuesto del apartado 2, cuando existan otros criterios. Pues
bien, nuestra posicién parte de defender que ésta ultima conclusién debe ser la
interpretacion correcta.

La recurrente, para sostener su posicion, se basa principalmente en el informe
11/2014, de 7 de mayo, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la
Comunidad Auténoma de Aragdn que cita, en primer lugar, en el ap.19. Dicho Informe
sostiene que:

“En los procedimientos de licitacion en los que se establezca una pluralidad de
criterios de adjudicacion, debe ser ef pliego el que determine, en su caso, bajo
qué paramelros objetivos, puede apreciarse que una oferta no puede ser
‘ cumplida como  consecuencia de incluir valores anormales o
| desproporcionados, sin_que estos parametros deban hacer referencia al
| criterio _precio. En ausencia de determinacion en el pliego de dichos
| parametros, no procede aplicar supletoriamente los que sefiala el articulo 85
|

RGLCAP”.

Es decir, segun esto, que recoge la conclusién | del Informe, no se permitiria
;; que tales parametros se refieran al precio, sino que deberian establecerse en relacion
| con aspectos de la oferta técnica o con el criterio “calidad” por usar la expresién de la
% recurrente (ap.24).

Lo primero que debe ponerse de manifiesto es que esta conclusion no
encuentra apoyo normativo. Atendiendo a la redaccién del apartado 2 de! articulo 152
TRLCSP, solo se exige el caracter “objetivo” de los parametros y que los mismos
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vengan determinados en el pliego. Estos serian los dos Unicos requisitos que
establece. En modo alguno se contiene en este apartado una exigencia de que tales
parametros objetivos tengan que ser criterios exclusivamente referidos a la oferta
técnica o a la “calidad”. El mencionado apartado, siempre que sean objetivos, no
contiene ninguna limitacién o condicionamiento respecto a cuales en concreto deben
ser tales parametros, dejando su determinacion a la libre eleccion del 6rgano de
contratacion como se puede deducir por el uso del verbo “podra”. Tampoco contiene
una exclusion expresa de que los parametros no puedan ir referidos al precio, al
contrario, prevé in fine que si el precio ofertado es uno de los criterios objetivos que
han de servir de base para la adjudicacién, podran indicarse en el pliego los limites
que permitan apreciar, en su caso, que la proposicidn no puede ser cumplida como
consecuencia de ofertas desproporcionadas o anormales. Es decir, siendo uno de los
criterios de adjudicacion el precio, aunque haya otros, es posible que los pardmetros
para apreciar si hay baja, consistan en un limite respecto a su cuantia, limite que sera
calculado mediante la aplicacién de porcentajes, y estos pueden ser petfectamente los
del articulo 85 del Reglamento u otros distintos.

Este debe ser el correcto entendimiento que, de forma sistematica, se ha de
dar a ambos apartados del articulo 152 TRLCSP. Mientras para el caso del apartado
1, el érgano de contratacidn solo puede aplicar los porcentajes del Reglamento al que
se remite, en cambio en el supuesto del apartado 2 tiene la posibilidad de establecer
en los pliegos unos parametros distintos de los establecidos reglamentariamente, pero
se trata de una opcién que no impide que pueda aplicar, si asi lo prefiere, los mismos
criterios del articulo 85, dada la libertad de fijacion gue se le esta otorgando.

En realidad, este Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de la Comunidad Auténoma de Aragén en el que se basa la recurrente para apoyar su
tesis es contradictorio con la doctrina del Tribunal Administrativo Central Recursos
Contractuales, que si ha admitido que tales parametros puedan ir referenciados al
precio, como de hecho asl se desprende de la propia Resolucidén del TACRC 24/2011,
que es citada por la recurrente en el apartado 22, y cuyo texto se reproduce puesto
que no se recoge en el escrito del recurso:

“Ante todo debe indicarse que por tratarse de un procedimiento de adjudicacion
en el gue deben tenerse en cuenta para proceder a ésta diversos criterios de
valoracion, los elementos de juicio que deben llevar a considerar que una oferta
es desproporcionada o anormaimente baja deben figurar expresamente en el
pliego de clausufas administrativas particulares. Asi_ocurre en el caso
presente pues el apartado H) del Anexo | del mencionado pliego establece que
“Se considerara que una proposicion es anormalmente baja, y por ende, serd
calificada como desproporcionada o temeraria, de acuerdo con los siguientes
supueslos: (...) b} Cuando concurran dos licitadores, la que sea inferior en mas
de 20 unidades porcentuales a la otra oferta (...)."

Como se puede ver, el pardmetro que establecia este pliego consistia en el
porcentaje previsto en el articulo 85.2 RGLCAP. El Tribunal, en absoluto, se refiere a
que este criterio no sea valido, al contrario ratifica su aplicacion al validar la decisién
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de la Administracion demandada de excluir a la empresa por superar su oferta ese
porcentaje. Mucho menos podemaos encontrar en esta Resoluciéon argumento alguno
que apoye el criterio restrictivo del Informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragon.

Por eso, resulta sorprendente que la recurrente en el apartado 22 esté citando,
para apoyar su tesis, esta Resolucion y otras que, en realidad, confirman que es valido
que en estos casos de adjudicaciones basadas en varios criterios de valoracion, el
caracter anormal de la oferta se pueda enjuiciar mediante férmulas de porcentaje
aplicadas al precio.

Asi ocurre con el caso resuelto en la Resolucion 1/2011 del TACRC. El pliego
establecia, como criterio, un porcentaje de baja inferior a las 25 unidades
porcentuales. El Tribunal nada dice sobre que esta aplicacion no fuera posible, al
contrario, avala la aplicacion del pliego, pues ratifica la decision de la Administracion
de no excluir a la empresa por no tener su oferta un valor anormal, dado que su
porcentaje de baja era inferior al fijado en el pliego.

A continuacion, se cita la Resolucion 127/2013 del TACRC. Pues tampoco se
encuentra en esta Resolucion referencia expresa a que los parametros del articulo
152.2 TRLCSP no puedan referirse al precio. Al contrario, se trata de un caso en que
los pliegos preveian unos porcentajes propios, distintos a los del articulo 85 RGLCAP,
para apreciar el caracter anormal de la oferta (cinco puntos porcentuales sobre la
media aritmética de las ofertas presentadas), es decir, calculados de nuevo sobre el
precio.

Si ya estos casos serian suficientes para desmontar el argumento de la
recurrente, realmente resulta llamativo que cite a su favor las Resoluciones 25/2014
del TACRC y 46/2014 del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de
Castilla y Leén, pues los casos que se plantean en ellas son totalmente idénticos al de
este procedimiento. Como se dice en la primera:

“Esta necesidad (en los contratos en que, como es el caso, sean varios los
criterios de adjudicacion de aplicacion) de ia expresa mencion en los pliegos de
los criterios que deban servir de base para determinar si una oferta es o no
desproporcionada o anormalmente baja ha sido también afirmada en diversas
resoluciones de este Tribunal, como la 24/2011, de 9 de febrero, o la 1/2011,
de 19 de enero de 2011, asi como, entre ofros, en el informe de la Junta
Consultiva de Conftratacién Administrativa 28/2005, de 29 de junio, en los que
se destaca que, en ausencia de tal previsién expresa, no son por sf aplicables
las referencias objetivas que, para el supuesto de que el tnico criterio de
adjudicacion seré el precio, resultan de la disciplina reglfamentaria de aplicacion
y, en particular, del articulo 85 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley de Confratos de las
Administraciones Publicas.
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En el caso analizado, tal y como se ha dicho antes, la apreciacion del caracter
desproporcionado de la oferta de la actora ha descansado en la diccion del
citado articulo 85 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre. Sin embargo,
conviene aclararlo, ello_no comporta conculcacion de la doctrina_antes
expuesta ni de la expresa diccion del articulo 152.3 TRLCSP, toda vez que
en la clidusula 2.3.1 del pliego de aplicacién se contiene una prevision
expresa que avala tal aplicacion en términos que, a la par, son
conciliables con una y otra. En efecto, se indica alli que ‘el caracter
desproporcionado o anormal de las ofertas se apreciara de acuerdo con los
parametros objetivos establecidos en el articulo 85 def RGLCAP, por referencia
al conjunto de ofertas vélidas que se hayan presentado”.

Es decir, lo que estad diciendo esta Resolucion es que solo si no se prevé
expresamente la aplicacién del Reglamento es cuando no es posible interpretar que
entonces se aplicaria supletoriamente. Sin embargo, como venimos diciendo, no son
estas las circunstancias que concurren en el presente caso, puesto que el PCA
contenia la oportuna remisién al articulo 85 del Reglamento a estos efectos. Y en
estos casos, cuando asi se prevea expresamente en los pliegos, lo que el Tribunal
estd diciendo claramente es que es posible aplicar el articulo 85. La segunda
Resolucion citada contiene idéntica conclusion.

Ahora bien, llegados a este punto, debe ahora analizarse el Informe citado de
la Junta, teniendo en cuenta la totalidad de su contenido, y no solo la conclusion | que
de forma parcial se ha extraido para ser citada en este recurso. Pues bien, el Informe
coincide con las Resoluciones que se acaban de analizar, como de forma notoria se
comprende cuando se les o siguiente:

“4. lgualmente, para el supuesto de varios criterios de valoracion, y a sensu
confrario, en ausencia de determinacion en el pliego de dichos pardmetros, no
procede aplicar supletoriamente los que sefiala el articulo 85 RGLCAP, tal y
como fo han interpretado tanto la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa del Estado en su Informe 58/08, de 31 de marzo de 2009, como
diversos Tribunales de Recursos Contractuales (Resolucion 274/2011, de 26
de noviembre del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, y
Acuerdos, 8/2012, y 15/2013 del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos
de Aragén, entre ofros). Por el contrario, nada impide que el d6rgano de
contratacion _establezca como pardmetros para apreciar el caracter
anormal de las ofertas los que establece el articulo 85 RGLCAP, siempre
que expresamente asi se indique en el pliego.”

El recurso, probablemente, por motivos de una mejor defensa de sus intereses,
omite cualguier alusidn a este contenido del Informe, asi como a esta otra
consideracion con la que se enfatiza ain mas la libertad del érgano de contratacién:

“Como ya se ha sefalado, debe de ser el 6rgano de contratacion el que,
dependiendo def tipo de conirato, de la situacion del mercado provisor y de la
situacién econdmica general en el momento de la licitacién, el que determine el
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|
| establecimiento de unos paramelros objetivos u ofros, sin que proceda con
caracter general determinar a esta Junta si resulta mas recomendable utilizar

una formula u ofra, siendo en todo caso conformes a Derecho ambas
formulas.”

RGLCAP no se pueda aplicar a los casos del articulo 152.2 TRLCSP. Cuestién
distinta, es el distinto modo en que se aplica el citado articulo 85 del Reglamento en el
caso de este apartado 2 y en el caso del apartado 1. Cuando nos encontramos en el
supuesto del apartadoe 1 del articulo 152, su aplicacién es "directa” por asi disponerlo
la ley, incluso aungue los pliegos no lo prevean; cuando nos encontramos en el caso
del apartado 2 del articulo 152, su aplicacién no es directa, sino que es necesaria
hacerla constar en el pliego.

La diferenciaciéon apuntada se pone de manifiesto, entre otras, en la Resolucion
113/2012, de 16 de mayo, del Tribunal Central de Recursos Contractuales, cuando
recuerda que:

“{...) en los supuestos en que no exista mas que un criterio de adjudicacion fa
apreciacion de la existencia de una proposicion anormalmente baja o
desproporcionada es consecuencia directa de que concurran o no los
supuestos de hecho contemplados en el articulo 85 del Reglamento citado. Por
el contrario cuando la adjudicacién debe hacerse valorando varios criterios, la
apreciacion de que una proposicion es anormalmente baja o desproporcionada
exige que en el pliego correspondiente se haya establecido tal posibifidad
mediante la inclusién de los supuestos de hecho en que se podria considerar
que incurre en tal situacion y los parametros para apreciarfa”,

Por tanto, no es correcto, como sostiene la recurrente que el articulo 85
E

De nuevo, en esta Resolucién, para el caso de adjudicaciones que se basan en
varios criterios de valoracidn, no encontramos ninguna exigencia concreta respecto a
que se tenga que usar solo un determinado tipo de parametro, ni limitacién alguna
respecto a la posibilidad de aplicacién de los criterios del articulo 85 RGLCAP.

Es mas, por abundar, en otro pronunciamiento, esta vez judicial (Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso administrativo, Seccién 32,
Sentencia 498/2015 de 10 Dic. 2015, Rec. 881/2014), encontramos nueve apoyo de lo
que sostenemos. Dice el Tribunal que:

‘En consecuencia, conforme al articulo 152 transcrito, el Oorgano de
coniratacion para determinar cuando una oferta es temeraria, puede fijar los
criterios que estime convenientes’.

Se subraya la expresion “que estime convenientes”, para resaltar la libertad de
eleccion que se esta otorgando al drgano de contratacion. Dicho precepto constituye
una norma que esta apoderando a la Administracién contratante a fijar los parametros
objetivos para determinar que una oferta es anormal y no puede ser cumplida y, como
E antes se ha dicho, dentro del abanico posible de parametros, cuando unc de los
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criterios de adjudicacion sea el precio, para apreciar la baja puede establecer férmulas
de calculo bien las del articulo 85 RGLCAP u otras distintas.

En concreto, en el supuesto resuelto por esta Sentencia, que igualmente se
referia a un procedimiento con varios criterios de adjudicacion, el pliego en cuestidn,
para valorar el cardcter anormal de las ofertas, establecia un porcentaje propio, no
coincidente con los del articulo 85 RGLCAP, pero igualmente referido al precio de las
ofertas:

“A los efectos de lo dispuesto en los articulos 152 del TRLCSP, se
consideraran que las ofertas econdémicas (precio} son desproporcionadas
cuando el porcentaje de baja supere en 5 puntos el porcentaje de baja media.
A estos efectos se entenderé que el precio ofertado es el resultante de
multiplicar los precios unitarios sin impuestos indirectos ofertados por los
volumenes estimados de envios de cada lote”.

A la vista de lo dicho, el valor argumental del contenido que se recoge del
Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad
Auténoma de Aragén, gue impide que los parametros del articule 152.2 TRLCSP
puedan hacer referencia al precio, debe ser necesariamente rechazado, teniendo en
cuenta la totalidad de su contenido mencionado. Tampoco, como se ha dicho, la
propia lectura de este articulo, que resulta indispensable, apoya en absoluto esta
conclusién, ni las resoluciones de otros érganos consultivos y judiciales tanto las que
hemos aportado como las propias que cita la recurrente que se le vuelven en contra.
Incluso, si se lee de forma completa el referido Informe de la Junta Consultiva, se
advierte que el mismo, al igual que la doctrina que estamos citando, reconoce
abiertamente la “total libertad” que el legislador estd otorgando al 6rganc de
contratacién. En un parrafo que tampoco se transcribe en el recurso, el Informe dice:

“(...) el legislador ha otorgado total libertad a los érganos de confratacion para
que fijen, via pliegos, cuales son los paramefros para determinar que una oferta
puede considerarse inicialmente como desproporcionada’.

Por completar el analisis de las resoluciones que se citan en este apartado 22
del recurso, tampoco se interpreta con precision la cita del Informe 28/2005 de la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa ni de la Resolucion 44/2014 del Tribunal
Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn, pues el supuesto de
hecho a que se refieren nada tiene que ver con el que se plantea en este caso. Se
trata, por tanto, de unas citas que no resultan relevantes. Estas dos citas no sirven en
absoluto para fundamentar una supuesta no aplicabilidad de los criterios del articulo
85 RGLCAP a los casos del articulo 152.2 TRLCSP. En ambos resoluciones nada se
dice sobre este extremo sino que se refieren a dos casos de falla de previsién en el
pliego de la posibilidad misma de valorar el caracter desproporcionado de las ofertas,
lo que es evidente que no es este supuesto.

De todo lo dicho anteriormente, se desprende que es ajustado al TRLCSP que
en el presente procedimiento para apreciar el caracter anormal o desproporcionado de
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las ofertas, se hayan aplicado los criterios del articulo 85 RGLCAP basados en el
precio, porque esta ha sido la decision del érgano de contratacién que asi ha querido
concretar la amplia posibilidad que le permite el articulo 152.2 TRLCSP.

Asimismo, cabe sefialar que, respecto a esta alegacién, da la impresién de que
la recurrente, al exigir que tal juicio se deberia haber realizado conforme a un criterio
de ‘“calidad” o técnico, esta confundiendo dos actos de naturaleza distinta que,
cronolégicamente, se producen en momentos distintos. Uno primero, es este juicio
sobre el caracter desproporcionado de ia oferta. Ya hemos dicho que el mismo se
puede basar en cualquier criterio, a eleccion del organo de contratacién, siempre que
sea objetivo; y otro distinto y segundo, es el juicio que, una vez que se da audiencia al
licitador afectado, se debe realizar sobre las justificaciones que ofrezca acerca de la
viabilidad de la oferta incursa en baja, a efectos de valorar si son suficientes. Esta
claro que a la hora de efectuar este Ultimo juicio se tienen en cuenta criterios técnicos
y no sélo econdmicos, lo que asi se ha hecho en el presente procedimiento como se
desprende del Informe técnico que se emitié al amparo del articulo 152 TRLCSP.

SEGUNDO.- SUFICIENCIA DE LA JUSTIFICACION DE LA VIABILIDAD DE
LA OFERTA

Enfrando en el andlisis del segundo de los motivos de impugnacion (alegacidn
cuarta), la empresa recurrente opina que las aclaraciones que aporté sobre la
viabilidad de su oferta contenian una justificacién logica que era suficiente para haber
considerado correcta dicha oferta. Para ello se apoya en la Resolucion 313/2015 del
TRCLAP, de la cual subraya la frase “de forma tal que si dicha argumentacion se
entiende légica debe considerarse como correcta la justificacién solicitada” (ap.27).

No cabe aceptar tal criterio. La l6gica que pueda tener la aclaracion no es
suficiente por si misma para considerar que la oferta es viable para la Administracion.
La I6gica lo que determina, estrictamente, es solo la correccidn del enunciado del
documento, es decir, el documento cumpliria las reglas de la logica si esta
correctamente formulado vy resulta comprensible y entendible conforme a los
parametros del lenguaje. Asi también lo entiende la Resolucién que cita, en cuante
que vincula el concepto de “Iégica” al del “correccidn”, pero de tal cualidad légica de
las aclaraciones no se puede deducir ipso facto que las mismas convenzan sobre la
viabilidad de la oferta de la empresa. Esto es, no se puede sostener que solo porque el
documento esté I6gicamente formulado o sea correcto en su enunciacién, las razones
que aporte sean por si mismas convincentes y suficientes al fin que se pretende
justificar.

En realidad, junto a la logica, que opera solo como requisito de comprension,
entra en juego otro concepto que resulta determinante, que es la "satisfaccion”,
concepto al que también se refiere la propia recurrente al citar fa Directiva 2014/24/UE,
aungque no llega a hilvanar las debidas consecuencias. Como se reproduce en el
recurso (ap.28), el articulo 69.3 de la Directiva dispone que:
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“El poder adjudicador evaluard la informacién proporcionada consultando al
licitador. Solo podré rechazar la oferta en caso de que los documentos
aportados no_expliquen satisfactoriamente el bajo nivel de los precios o
costes propuestos”.

Por tanto, una cosa es que la aclaracion sea légica ¢ correcta, y ofra es que
ofrezca una explicacién que satisfaga al poder adjudicador. Esta satisfaccion no se
mide al peso por el nimero de argumentos aportados, como parece pretender la
recurrente, cuando se refiere a que ha aportado hasta 7 elementos para justificar su
oferta, sino atendiendo a su contenido. Es necesario que tales argumentos sean
realmente convincentes, que aporten elementos de juicio fuertes y coniundentes, con
un valor determinante o decisivo, que lleven al 6rgano de contratacién a la mas plena
conviccién acerca de la viabilidad de la oferta a pesar de su bajo valor, sin dejar lugar
a duda alguna.

Cabe referirse a que esta fortaleza de conviccion de los argumentos sera
menor cuando dichos argumentos apenas aporten elementos de juicio nuevos, porque
se repitan los ya conocidos de solvencia de la empresa a través de la documentacion
previamente aportada en el procedimiento, o simplemente se vuelvan a exponer los
detalles de la oferta técnica, sin explicaciones adicionales. El tramite del articulo 152.3
TRLCSP de dar audiencia al licitador no se puede convertir en una suerte de segunda
vuelta de valoracion de la solvencia o de la oferta técnica, ya que su finalidad es ofra.

Respecto a la solvencia, aunque como dice el articulo 85.6 RGLCAP, para la
valoracion de las ofertas desproporcionadas, se puede considerar la relacién entre la
solvencia de la empresa y la oferta presentada, el tramite de audiencia del articulo
152.3 TRLCSP tiene una naturaleza distinta y responde a otra finalidad. Mientras que
la valoracion de la solvencia tiene por objeto analizar la capacidad del contratante
(elemento subjetivo), el tramite del articulo 152.3 TRLCSP va referido a “las
condiciones de [a oferta” (elemento objetivo), como expresamente se recoge en dicho
precepto:

“Cuando se identifigue una proposicion que pueda ser considerada
desproporcionada o anormal, debera darse audiencia al licitador que la haya
presentado para que justifique la valoracién de la oferta y precise las
condiciones de la misma, en particular en lo que se refiere al ahorro que
permita el procedimiento de ejecucidn del contrato, las soluciones técnicas
adoptadas y las condiciones excepcionalmente favorables de que disponga
para ejecutar la prestacion, la originalidad de las prestaciones propuestas, ef
respeto de las disposiciones relativas a la proteccion del empleo y las
condiciones de trabajo vigentes en el lugar en que se vaya a realizar la
prestacion, o la posible obtencion de una ayuda de Estado’.

De este articulo se deduce que lo que hay que justificar no es, de forma
genérica, la solvencia, sino de forma concreta las condicicnes de la oferta. Se exige
que el licitador realice un ejercicio adicional de concrecién o precisién de las
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condiciones de su oferta, siempre partiéndose de la base de que es solvente, lo gue
no tiene que volver ahora a justificar o acreditar.

En la respuesta a esta audiencia ¢l licitador deberad necesariamente justificar la
razén del precio, precisando sus supuestas ventajas y demostrando que su
proposicién va a poder ser cumplida a satisfaccién de la Administracién. Para realizar
esta “precision” de las condiciones de su oferta, el articulo exige que el licitador aclare
una serie de extremos de las condiciones de la oferta. Entendemos que resulta
obligado que las aclaraciones se refieran, como minimo, a esos extremos que se citan
en el precepto, dado el uso del término “en particular”:

- el ahorro que permita el procedimiento de ejecucion del contrato.

- las soluciones técnicas adoptadas y las condiciones excepcionalmente
favorables de que disponga para ejecutar la prestacion.

- la originalidad de las prestaciones propuestas.

- el respeto de las disposiciones relativas a la proteccion del empleo y las
condiciones de trabajo vigentes en el lugar en que se vaya a realizar la prestacion, o la
posible obtencién de una ayuda de Estado.

En otros términos, el licitador tendra que explicar de forma suficiente el ahorro
que obtiene y cémo a pesar de que la oferta es baja podréa obtener beneficios,
haciendo un calculo de los ingresos, gastos y beneficios; asi como las razones por las
que su oferta es més ventajosa: situacion de sus proveedores, capacidad de comprar
a precios mas baratos; como puede organizar el trabajo o las soluciones tecnicas
adoptadas.

En consecuencia, no serian suficientes las explicaciones que simplemente se
limitaran a reiterar lo contenido en ia oferta técnica, sin “precisar” la misma respecto a
estos extremos como exige el precepto. En realidad, lo que se esta exigiendo al
licitador afectado es que realice un esfuerzo adicional y ofrezca un plus de justificacion
de su oferta técnica, no que se limite a reiterarla. Por eso, parece que el licitador esta
confundiendo trémites distintos, cuando en el ap.55 usa como argumento su
acreditada solvencia econdémica y alta puntuacion recibida en la solvencia técnica.

Hechas estas consideraciones, procede analizar coémo fueron las justificaciones
dadas por la empresa que ahora recurre.

De entrada, lo primero gue resulta llamativo es que la empresa presente un
Onico escrito de justificacién para todos los lotes en los que fue considerada licitadora
en bhaja temeraria, como asi lo indica en su titulo, cuando son lotes de caracteristicas
muy distintas, pues el lote lll/Congreso de los Diputados, que se corresponde con las
colecciones del Congreso de los Diputados, incluye la edicién de un elevado nimero
de libros —alrededor de 35 en caso de realizacidén de todos los productos del lote-, de
forma anual continuada, y de un nivel de calidad ordinario en lo referente a papel,
formato, sin requerir disefio, pues ya son colecciones consolidadas, sin iconografia o
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con iconografia escasa y sin requerir policromia, mientras que este lote V es lo
opuesto: pocos libros (1 cada 8 afios o cuando se agoten las actuales ediciones), y de
muy altas calidades, con tapa dura, cabezadas, estampacién a color {oro u otro) en
tapa y lomo, estuche, es decir, con unos requerimientos de calidad superior con
abundante iconografia, policromia y tamafios especiales.

E! lote en cuestion —Lote V/CD- comprende ediciones de caracter altamente
representativo, como son el libro considerado de alta representacion en todos los
Parlamentos, “El Congreso de los Diputados” —historia, competencias, funciones,
organizacion, patrimonio, etc.); o el libro sobre “El patrimonio histérico artistico de la
Camara”, o libros institucionales como el de Presidentes del Congreso de los
Diputados. Todas estas ediciones forman parte de la tradicion y los precedentes
parlamentarios, son libros generalmente de tapa dura, con estuche o caja, papeles
especiales, policromia, abundante iconografia, de maquetacién compleja para evitar
caer en el efecto "album de fotos”, que requieren originalidad y edicién muy cuidada,;
los costes de esta clase de ediciones segun antecedentes y actualizacion se han
cifrado en un presupuesto maximo de licitacion de 91.346 euros, siendo la oferta de la
empresa en cuestion de 36.505,59 euros.

De aceptarse la baja desproporcionada de esta empresa ello supondria
entender gue, por razones que no se explican, la empresa podria realizar estos
trabajos sobre un promedio de 12.000 euros por libro, y, efectivamente, si se observa
el detalle de su oferta econdmica dan para el primero de estos libros — El Congreso de
los Diputados- un presupuesto de 11.897,12 euros; para el libro del Patrimonio,
9.427,21, y para el de Presidentes u otros, 15.181,59 euros.

Considérese que se trata de libros de tapa dura, cosidos con hilo vegetal, papel
de calidad, sobre 400 paginas, tamafio 32 por 27, esto es, no estandar, con guardas,
lomo redondo, estampacidn en oro o similar, con caja, empaguetado por unidad, muy
ricos en iconografia, con posibles sangrados, etc... Resulta dificil de entender que esta
oferta es realizable, cuando de los antecedentes aportados y la informacion pdblica se
desprenden datos como que el coste de revistas facturadas por esta empresa es de
60.245 euros para diez revistas del afio 2013 del Instituto Social de la Marina, lo que
supone un promedio por revista de 6.024 euros. Tampoco resuita razonable que el
coste de un libro como “El patrimonio del Congreso de los Diputados” sera ligeramente
superior a la revista del 1SM, por muy relevante que sea su funcién social y modélica
gue sea la edicién de la revista.

Estas razones se encueniran en la base de la fundamentacién del informe
técnico que se emitid al amparo del articulo 152.3 TRLCSP y en la apreciacién del
elevado riesgo que supone la incongruencia de la justificacion genérica para objetos
tan dispares como los que aqui se contrastan.

Como ya se recogia en el Informe tecnico emitido, existe un planteamiento
generalista de la justificacion que, a juicic del licitador, sirve para cualquier lote o
contrato, sin referencia alguna a los distintos requerimientos que se establecen en
cada uno. Es mas, no se puede encontrar en el documento mencidn de ni una de las
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caracteristicas de las publicaciones incluidas en este lote V ni tampoco en el Il
Dificilmente se puede justificar la realizacién de un lote sin referirse siquiera a su
contenido y especiales prescripciones de ejecucion. Una justificacion asi formulada,
adolece de evidente imprecision, por falta de referencia a un contrato determinado.

Ello no resulta compatible con la clara exigencia del articulo 152.3 TRLCSP de
gue se “precise” la oferta. Se trata de una oferta para realizar un determinado contrato,
no cualguier contrato, por lo que es de esperar que la justificacién tenga alguna
alusion a las condiciones de ese particular contrato, no pudiendo ser de otra manera.

Tampoco se puede aceptar, por excesivamente reduccionista, la tesis de la
recurrente (ap.43) de que la justificacién de costes es la misma para todos los lotes
puesto que, en todos los casos, se trata igualmente de publicaciones. Es asombroso
que literalmente se pueda decir lo siguiente:

"Respecto de fa mencion a que se lrata de una justificacién similar en los lotes
Il y V, sefialando que son lotes de distintas caracteristicas, tal alegacion no
podemos aceptarla, toda vez que si bien los citados lotes se refieren a distintas
publicaciones, la justificacion de costes es sustancialmente idéntica, ya que se
frata, igualmente, de publicaciones...”.

Siendo cierto que se trata de publicaciones, esta no deja de ser una categoria
genérica dentro de la cual hay especies, cada una con sus caracteristicas de edicion y
con sus diferentes costes. De aceptarse sin mas la tesis de la recurrente, si todo se
redujera a unas mismas publicaciones, simplemente no se entenderia por qué existe el
Pliego de prescripciones técnicas, en el cual, en cambio, se detallan, lote por lote, y
publicacion por publicacién, los muy diferentes requerimientos en cada caso, siendo
esos requerimientos especificos para cada contrato los que el licitador deberia haber
razonado que puede cumplir, a pesar del valor de su oferta.

Esta circunstancia formal y también material, de que unas Unicas
justificaciones, polivalentes, puedan servir para cualquier lote, dan la impresion que la
recurrente no ha analizado el objeto de confroversia desde el anélisis particularizado
de su posicidn ante cada concreto lote, como tampoco lo hizo en su escrito de
justificacion de baja desproporcionada, idéntico para ambos lotes. Aln mas llamativo,
es que se pueda afirmar (ap.37 vy 38) que esas mismas justificaciones hayan podido
servir para cualquiera de los multiples supuestos, seglin se acredita en anexos, en que
la misma empresa ha tratado de justificar la inexistencia de bajas desproporcionadas
en distintos procedimientos.

Por otfra parte, de los anexos presentados por la empresa parece desprenderse
que en los casos aducidos se trata de tareas de impresion de siete nimeros de una
revista y de folletos e impresos, objetos no asimilables al lote V, integrado por libros
altamente representativos.

La division en lotes no puede transformarse en una confusién de lotes, en una
confusion de objetos. La recurrente, en este punto, no tiene en cuenta que, a pesar de
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que el procedimiento de licitacién es Unico para todos los lotes, luego cada uno de
ellos responde a una contratacién autébnoma, con un objeto distinto, con unos costes
distintos y, por ende, con unas justificaciones distintas. El hecho de que la misma
aclaracion presentada a este lote le haya sido admitida por otras instituciones en otros
procedimientos de licitacion, abunda en lo dicho. Lejos de que este argumento pueda
ser considerado a su favor, lo que prueba es de nuevo la “imprecision” de su
justificacion, por falta de referencia concreta a un contrato. Una justificacién “comodin”
que, por lo visto, sirve para justificar la ejecucién de cualquier contrato, ignorando sus
prescripciones particulares, estd en las antipodas de las exigencias de precisién
contenidas en el citado articulo 152.3 TRLCSP.

Aparte de gue este dato, que ahora se aporta, sirva para conocer el largo
historial de bajas desproporcionadas con gue cuenta la empresa, con el juicio que ello
pueda provocar, lo cierto es que el argumento de que esas justificaciones hayan sido
admitidas por otras administraciones como el Teatro Real o el Ministerio de Empleo y
Seguridad Social y, por eso, tengan que ser admitidas por el Congreso de los
Diputados, carece de sentido. Cada administracion tiene su propio sistema de
organizacion administrativa, cada prestacion su propia dindmica contractual, cada
pliego su propia definicion juridica de necesidades y sus requerimientos materiales.
Resulta una obviedad, pero conviene sefalarlo, ante el intento de buscar analogias,
que las semejanzas entre una fundacion cultural como el Teatro Real y el Congreso de
los Diputados, son escasas por su diferente naturaleza, competencias y funciones. Las
comparaciones no se pueden realizar entre términos heterogéneos. Mientras que en el
caso del Ministerio, se trataba de una pequefa adjudicacién de la edicién de siete
nimeros de su revista, en este caso del lote V, uno de los mas significativos, se
comprenden los denominados “libros representativos”.

Junto a esta consideracién, que invalida las justificaciones del licitador
recurrente, se afade que, si se analiza el contenido de las mismas se ohserva que
incurren en el defecto de ser una simple reiteracién de su oferta técnica o de aspectos
de su solvencia, no aportando argumentos nuevos y, en otras ocasiones, aunque
aporta datos nuevos estos son irrelevantes a efectos de justificar el bajo precio de la
oferta.

Interesa aqui analizar tales aclaraciones que, en parte, vuelve a reproducir en
los apartados 29 a 36 del recurso:

1° El apartado 1 (Medios personales) es totalmente reiterativo. No ofrece datos
nuevos respecto a los ya conocidos por la oferta técnica. El anexo | del recurso ya
estaba ahi aportado.

2° El apartade 2 (Experiencias en servicios de naturaleza similar) aporta, en
parte, nueva informacién sobre trabajos que la empresa ha realizado de naturaleza
similar, aungue ya se inclufa una relacién menos detallada en la pag.1 de la oferta
técnica. En cualquier caso, tanto esta informacion como los certificados de nueva
ejecucion que ahora se adjuntan, no son relevantes a los efectos de justificar la baja
del precio, puesto que se frata de una informacion que, sin negar su posible utilidad,
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tiene que ver en realidad con la solvencia profesional de la empresa. En su caso, esta
informacién mas amplia se tendria que haber incluido en la oferta técnica y no ahora
con ocasion de este trémite, al no responder a la finalidad del mismo.

3° El apartado 3 {Calidad y medio ambiente) reitera informacion ya sabida. La
clasificacion ya estaba acreditada en el sobre 1, y no aflade nada nuevo ni tiene que
ser ahora de nuevo acreditada ya que nada tiene que ver con la baja del precio por ser
| un requisito de estricta capacidad. Y lo mismo puede decirse de las referencias
relativas a que la empresa cuenta con diversos certificados de calidad, copia de lo ya
expuesto en la pag.2 de su oferta técnica y que tiene que ver con la solvencia técnica
o profesional. El Programa PALMART, que ya se citaba en la oferta técnica (pag.15),
nada tiene que ver con el precio, pues es una herramienta de gestion comercial y de
costes y presupuesto de la empresa que, en su caso, solo redundaria supuestas
ventajas para ella a nivel interno. Su cita es una muestra palmaria de esta generalidad
e inconcrecion a la que se ha hecho referencia.

4° El apartado 4 (Financiacidn) alude al no recurso a financiacion externay a la
reinversion de beneficios en nueva tecnologia, asi como a la reciente compra de un
almacén. De nuevo, no se justifica ni aclara la repercusion que ello podria tener
respecto al menor coste de este contrato. La aludida “reinversién en nave” ya ha sido
ademas ponderada en cuanto a mejor almacenamiento en el informe técnico. Luego
nada nuevo y légico afiade, como podria ser la organizacion inteligente del
almacenamiento, la existencia de palés informatizados, la preservacion de existencias
mediante adecuaciéon ambiental, las condiciones medioambientales de preservacion
de obra almacenada mediante mantenimiento hidrégeno e ignifugo, o evitacion de
incidencia de luz, etc.

5° En el apartado 5 (Aprovisionamiento de materias primas) se aduce que la
compra directa de papel en fabrica y el gran volumen de adquisiciéon les permite
descuentos de hasta 20 y 25 % sobre precios habituales.

La compra de papel directamente a fabrica, igualmente, fue ponderada en el
informe técnico, y no es sistema exclusivo de esta empresa; es mas, no se concreta si
tambien comprarian directamente a fabrica papeles especiales de alta calidad, como
los objeto de este lote.

La tirada en Offset o digital asimismo fue va ponderada en el informe técnico y
no es tampoco inusual en este tipo de empresas, sino bastante generaiizada, como o
es la edicién on line, o la programada, o la deslocalizada, dicho sea a titulo de
referencia. Otro tanto podria decirse de los rappels por volimenes de suministros,
modalidad de descuento que las empresas de tipo medioc ¢ grande utilizan
habitualmente. Como la existencia de stocks, que es unha buena practica comercial,
también generalizada en muchas empresas del sector.

Respecto a todos estos extremos se tendria que haber especificado su
incidencia en la reduccion del precio, con referencia especifica a las caracteristicas
propias de este lote, lo que no se hace, dada la inconcrecion y generalidad de la
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justificacion. Hubiera sido necesaria la presentaciéon de una justificacion comparativa
de precios de papel adquirido conforme a este procedimiento, al menos en las dos
clases de papeles especiales que requiere este lote, para haber podido calcular que,
efectivamente, el desvio del precio de su oferta respondia a este motivo.

Si hacemos estas cuentas en el caso de este lote, 3 libros de ala
representacion, la empresa oferta un precio total de 36.505,59 euros, lo que equivale a
un coste unitario promedio de la edicién de 12.000 euros por cada libro con tirada de
500 ejemplares y con un promedio de unas 400 paginas, cuando el coste conocido con
ocasion de procedimientos anteriores ha estado en torno a 91.348,15 euros, esto es
unos 30.000 euros promedio por obra de las caracteristicas anteriores.

Por mucho que aduzcan una rebaja del 25% del papel, resulta dificil ver cémo
pueden ofertar estas cantidades, y mas si no lo explicitan, lo que no permite entender
justificada su oferta.

La insuficiencia de las justificaciones dadas radica en aportar igual justificacion
para el lote lll que para el lote V cuando son de contenido distinto. El lote V/CD incluye
libros de caracter representativo, de calidades muy altas, con tapa dura, que pueden
Hevar oro en tapa, lomo o cantos, estuche, lomo redondo, geltex ¢ similar, guardas con
papel de seda o similar, mientras que el lote lil responde a calidades ordinarias. La
indeterminacion de la justificacidon hace dudar acerca de si tienen en stock papeles
| también de las calidades del lote V, o si obtienen descuentos para esta clase de
| materiales por compras masivas, porque nada de esto se concreta. De ello se deduce

que caracteristicas tan disimiles no permiten una idéntica justificacion.

6° El apartado 6 (Medios materiales/tecnologia) vuelve a describir los medios
ya descritos en la oferfa técnica (pags. 7 y siguienies), aludiendo a que recientes
adquisiciones les hacen mejorar la competitividad y ofrecer precios competitivos, pero,
al margen de esta mera declaracién, no se ofrece un calculo numérico con la
diferencia entre posibles costes y beneficios gue permita entender la baja de su oferta.

7° El apartado 7 (Sistema de manipulacion y distribucidn) es una mera
descripcién de su método de trabajo ya expuesto en la oferta técnica. Los sistemas
con los que cuenta, que dice que le permiten abaratar el coste son, por otro lado, los
habituales en ofras empresas.

En resumen, de lo que expone la empresa, llama la atencion la reiteracién y
generalidad de la justificacidn, asi como en relacidén a los documentos que aporia
como anexos. Un documento estandar que alude a medios personales, experiencia,
calidad y medio ambiente, financiacién, stocks de materias primas, medios materiales,
tecnologia y manipulacion, normas 1SQ, certificados de adjudicacion, etc., cuando
cada procedimiento es distinto, porque tiene sus propios pliegos, objeto, precios
maximos de licitacion etc. Nada mas lejos, pues, de que su justificacion se pueda
considerar "exhaustiva y légica, por su concrecion y detalle”, como la denomina la
reclamante en el apartado 27.
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Por los motivos indicados, en este punto, la Mesa de Contratacion actud
correctamente, cuando considerd que tales explicaciones no eran suficientes, para
justificar la baja del precio y, con ello, la viabilidad de la prestacion. No iban referidas
en particular a este contrato, como ahora reconoce abiertamente la recurrente, al
admitir que las usa de forma genérica en cualquier procedimiento; no aportaban datos
nuevos, puesto que reiteraban buena parte de la oferta técnica; o los datos nuevos
qgue aportaban, no implicaban directamente una ventaja de menor coste para la
gjecucion del contrato o si la implicaban, no se justificaba aportando los
correspondientes calculos que hubieran permitido a la Camara entender que el menor
valor de su oferta estaba por ello justificado. No se trata de que aporten un “dictamen
pericial” de costes, como exageradamente se dice en el ap.43, pero si al menos un
calculo objetivo que hubiera servido para que la decisién administrativa se hubiera
fundamentado en un argumento sélido mas alla de una mera especulacion de costes.
l.as Resoluciones 629/2015, 1061/2015 del TACRC, hablan de “argumentos fiables y
fundamentados” y esto es a lo que nos estamos refiriendo. No pueden, por tanto,
estimarse suficientes, a estos efectos aclaratorios, las manifestaciones indicadas
carentes de la necesaria justificacion, basada en cifras reales de costes y existencias.

Las razones expuestas son suficientes para demostrar que las explicaciones
aportadas no han permitido de forma satisfactoria que el érgano de contratacion pueda
llegar a la conviccién de que el contrato se pueda realizar a ese bajo precio. Se
supone gue una “aclaracion” tiene una finalidad de aportar datos o razones adicionales
o complementarias a los ya conocidos por obrar en el expediente. En cambio, la
empresa solo ha repetido su relato meramente descriptivo de lo que tiene, pero le ha
faltado justificar de dénde viene la reducciéon de costes, con la aportaciéon de los
calculos correspondientes. No ha hecho el esfuerze adicional que le era exigible.

Como se ha dicho antes, conforme a la Directiva, el poder adjudicador puede
rechazar la oferta cuando los documentos aportados no expliquen gatisfactoriamente
el bajo nivel de los precios o costes, 10 que en esie caso consideramos que asi ha
quedado justificado.

TERCERO.- INDEFENSIQN DEL LICITADOR Y AUSENCIA DE
JUSTIFICACION EN LA EXCLUSION

La recurrente considera que se le ha generado indefension, con vulneracién del
articuio 24 de la Constitucion y 62.1 a) LRJPAC, por los siguientes motivos.

En primer término (aps. 40 y 41), se refiere a que en el escrito remitido
requiriendo la aportacion de |a justificacidon de la baja, “no se concreta en modo alguno
en que aspectos debe justificarse dicha baja, de tal forma que se hace una remision
genérica a la clausula 3%.2.4 del PCAP, trasladando al licitador la "carga” de deducir
cémo y en qué medida debia justificar su oferta. Obviamente, tal forma de proceder
ocasiona una absoluta indefension al licitador, toda vez que al no concretarse sobre
qué aspectos de la oferta debe justificarse la baja, aquel desconoce que parémetros
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considerara el drgano de contratacion que deben ser explicados con detalle, y
acompaniar la documentacion que a juicio de dicho érgano sea necesaria’.

Frente a este alegato, se debe constatar la plena aplicabilidad del articulo
152.3 TRLCSP, antes transcrito, que establece los parametros o aspectos sobre los
que “en particular’ deben versar las aclaraciones. Este articulo, como cualquier
precepto legal vigente, es aplicable, de forma directa, al licitador como a cualquier
ciudadano, sin que el érgano de contratacién tenga que recordarselo o indicarselo. La
supuesta “carga” que la recurrente dice que el Congreso le esta trasladando esta
siendo confundida con la obligacién de conocer las leyes. Aparte el licitador, que ha
aceptado el PCA (clausula 22.4), debe saber, sin necesidad de indicacion adicional,
que el procedimiento estd sujeto a dicho texto legal (clausula 12.1.1). Ninguna
indefensién se le ha podido causar por este motivo cuando los parametros estan
determinados legalmente.

En segundo término (ap. 42 y 43), se alega la ausencia de motivacion del
informe técnico emitido por la Jefatura del Servicio de Publicaciones no Oficiales y
Plan Editorial.

En el informe técnico, que fue adjuntado en la comunicacién de la exclusion, se
recogen de forma sucinta, y con congruencia con las diversas pretensiones aducidas
por el reclamante, las motivaciones que dan lugar a considerar que no hay la debida
justificacion de la baja desproporcionada.

No se detecta indefensidén alguna de la reclamante, a quien se ha comunicado,
motivadamente, las razones que impiden entender debidamente justificada su baja
desproporcionada y consecuentemente se han satisfecho los requisitos de analizar,
una a una, sus alegaciones para tratar de entender las circunstancias concretas que
han posibilitado la baja desproporcionada que oferta esta empresa, sin que, a la vista
de su informacién, haya resultado nada novedoso respecto de lo previamente
presentado como informacién técnica o general y no pormenorizada para los dos lotes
en que hay baja desproporcionada.

Por tanto, el informe tiene motivacién. Esta, como exige la jurisprudencia, se
puede considerar suficiente, puesto que va respondiendo, de forma ordenada, a lo
alegado en las justificaciones.

Ahora bien, que la recurrente no esté de acuerdo con la motivacion no significa
que no haya motivacién. Solo significa que discrepa de la misma, razdn por la que
precisamente ha interpuesto este recurso. Para que el informe no hubiera sido
motivado se tendria que haber limitado de forma lacénica, sin dar argumentacion ni
ofrecer analisis alguno, a no aceptar las justificaciones dadas, pero este no es el caso.
Como sefiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de julio de 1984;

“Lo discrecional se halla o debe hallarse cubierto por mofivaciones suficientes,
discutibles o no, pero considerables en todo caso, mientras que lo arbitrario, o
no tiene motivacion respetable sino pura y simplemente la conocida como ‘sit
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pro rationes voluntas’, o la que ofrece es tal que escudrifiando en su entrafia,
denota, a poco esfuerzo de contrastacion su caracter realmente indefendible y
su inautenticidad. Por eflo el primer criterio de deslinde entre lo discrecional y lo
arbitrario es la motivacién, porque si no hay motivacién que la sostenga el
unico apoyo de la decision seré la voluntad de quien la adopte”.

Por su parte, el articulo 151.4 TRLCSP, si bien se aplica respecto a la
notificacion de la adjudicacion, exige gue

“...deberé contener, en todo caso, la informacién necesaria que permita al
ficitador excluido o candidato descartado interponer, conforme al articulo 40,
recurso suficientemente fundado contra la decision de adjudicacion.

En particular expresara los siguientes extremos:

(...)

b) Con_respecto de los licitadores excluidos del procedimiento de
adjudicacion, también en forma resumida, las razones por las que no se
haya admitido su oferta’.

Ei informe emitido se ajusta a esta previsién legal e incluso la supera. Ni
siquiera se resumieron las razones, sino que se adjuntd integro el informe técnico para
mayor informacién del licitador a efectos de su posible defensa.

La recurrente recoge la doctrina de la Resolucion 269/2015 del TACRC sobre
la necesidad de la exclusién del licitador sea “reforzada” y considera que la motivacion
dada ha sido, en cambio, “superficial”. Aunque en la cita gue se hace en el recurso, no
se recoge, esta exigencia de motivacion reforzada debe entenderse en el sentido de
que se deben desmontar las justificaciones del licitador como se sefiala en otras
Resoluciones de este Tribunal, como la Resolucion 106/2016, de 16 de febrero:

‘A la vista de dicha documentacion, el rechazo de la oferfa exige de una
resolucion "reforzada" que desmonte las justificaciones del licitador. Se ha
sefialado ademas que en la revision de la decisién del 6rgano de contratacién
en estos casos no opera la doctrina de la "discrecionalidad técnica”, pues no se
trata de acreditar el cumplimiento de la oferta, fase procedimental ya superada,
sino de razonar porqué fa misma es seria y viable (Resolucion n° 82/2015)”".

De ahi se deduce que la motivacion es reforzada si desmonta los argumentos
del licitador. Ademas, ello tiene que ver con que para el érgano de contratacion no se
trata tanto de una cuestién sujeta a la discrecionalidad técnica -que opera en la
apreciacion de los criterios de adjudicacion sujetos a juicio de valor-, sino de analizar
y, en su caso, refutar de manera razonada la justificacion del licitador. Pues bien, a la
vista del contenido del Informe, queda demostrado que desmonta completamente |a
posible suficiencia de la justificacion del licitador, aludiendo a su defecto principal de
generalidad e indeterminacion, que luego se concreta cuando se analiza cada
apartado. La extension del informe puede ser mayor o menor, pero no se puede tachar
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de superficial, cuando de forma particularizada ha entrado en el fondo de cada una las
alegaciones formuladas.

Tampoco cabe acoger la afirmacion contenida en el ap.47:

“Ni tampoco ha existido un pronunciamiento del d6rgano de contratacion
valorando de manera contradictoria lo alegado y justificado en el procedimiento,
acudiendo de manera aufomélica a la exciusion de mi representada, sin
mayores motivaciones”,

Como resulta del procedimiento seguido, y que queda acreditado en el
expediente, la exclusion del licitador en modo alguno se ha hecho de manera
“automatica” como dice, sino dandose cumplimiento a los sucesivos tramites previstos
en el articulo 152 TRLCSP: audiencia al licitador, informe técnico, aprobacion por la
Mesa de Contratacion en su reunion del dia 2 de abril de 2016 de propuesta de
exclusion a la Mesa de la Camara y acuerdo de exclusion por la Mesa de la Camara
en su reunion de 12 de abril de 2016. La Mesa de la Camara, como 6rgano de
contratacion, fundamentd su acuerdo de exclusion en la propuesta de la Mesa de
Contratacién que le fue sometida a consideracion, que junto con las alegaciones del
licitador formaba parte de la documentacién que pudo examinar, Por tanto, no lo hizo
de manera automatica ni sin motivacion, sino a la vista de dicha propuesta, que aceptd
en sus términos. Ello se ajusta de forma literal a lo dispuesto en el apartado 4 de dicho
precspto:

“Si el érgano de contratacion, considerando Ia justificacion efectuada por el
licitador y los informes mencionados en el apartado anterior, estimase que
la oferta no puede ser cumplida como consecuencia de la inclusién de valores
anormales o desproporcionados, la excluird de la clasificaciéon y acordara la
adjudicacion a favor de la proposicién econdmicamente mas venfajosa, de
acuerdo con ef orden en que hayan sido clasificadas conforme a lo sefialado en
el apartado 1 del articulo anterior”,

No se puede aceptar que se traiga aqui la cita de la Resolucioén 642/2015 (ap.
49) relativo a un caso no comparable, en el que las justificaciones del licitador, como
se dice, no fueron tomadas en consideracion. No se ha podido comprobar, en
concreto, las circunstancias del caso al que se refiere la Resolucién ya que si se busca
por la referencia que se da en el buscador oficial de la pagina web del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, no se obtiene ningun resultado, sefalandose
que lo mismo ocurre respecto a la cita de la Resolucion 269/2015 (ap.45).

CUARTO.- NO EXISTE EN EL EXPEDIENTE PRONUNCIAMIENTO
RESPECTO A LA INVIABILIDAD DE LA OFERTA DE

La dltima alegacién se refiere a lo siguiente (ap.51 y 52):
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“En modo alguno se ha afirmado que la oferta no sea viable, sino que existe un
riesgo en los casos de adjudicacién en el caso de ofertas con valores
anormales ¢ desproporcionados, en general.

Efectivamente, el informe emitido por la Jefatura de Servicio de Publicaciones
no Oficiales y del Plan Editorial del Congreso de los Diputados, de fecha 26 de
febrero de 20186, se limita a concluir lo siguiente:

"Vista la necesaria garantia y operatividad que se requiere, las licitaciones a la
baja o temerarias conforme al articulo 152.3 de la LCSP presentan alto indice
de riesgo para ef contratante."”

La recurrente considera que:

“frente a la exigencia de un informe concluyente y con una motivacion
reforzada, por tratarse de un supuesto de exclusion del licitador, el informe
técnico, y a través del mismo, el érgano de conltratacién, no se pronuncian de
manera clara y terminante en ef sentido de que la oferta de mi representada no
sea viable, sino que, con caracter general se considera que "... las licitaciones a
la baja o ftemerarias conforme al articulo 152.3 de la LCSP presentan alto
indice de riesgo para el contratante”.

Consideramos que se trata de una cuestion irrelevante, aunque curiosamente
el licitador la considere “una circunstancia absolutamente decisiva en el
procedimiento”, La férmufa ufilizada, aunque pueda haber ofras, es clara en
cuanto al efeclo que prefende, que es considerar que la oferta supone un
riesgo y que, por eso, no puede ser aceptada, como asi se dice en el parrafo
anterior del informe, que no se cita:

“En consecuencia, no procede la aceptacion del informe presentado por la
Empresa

De todo ello y del conjunto del contenido del informe, se deduce sin ningun
esfuerzo de interpretacién que la oferta no es viable, aunque este término no aparezca
fal cual en el informe. Dicho sea de paso, el TRLCSP ni otra norma que se pudiera
aplicar contienen referencia alguna a que esta palabra tenga que aparecer
literalmente.

El articulo 162.4 solo se refiere a que el érgano de contratacion estime que la
oferta no puede ser cumplida, lo que puede ser expresado de muy diversas formas,
siendo lo Unico necesario que sea entendible. Por si quedara alguna duda sobre el
juicio acerca de la oferta de la empresa, es meridianamente claro en cuanto a lo que
se pretende decir, la comunicacién de fecha 13 de abril de 2016 que recibié del
acuerdo de exciusién la Mesa de la Camara, en la que se dice, esta vez con otras
palabras distintas:

“... ha acordado, a propuesta de la Mesa de Contratacion, y una vez analizadas
las alegaciones presentadas, excluir del procedimiento, en lo que se refiere al
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Lote V, a la empresa que usted representa, al no haberse justificado capacidad
suficiente para ejecutar el objeto del contrato al precio ofertado y de forma
satisfactoria para el Congreso de los Diputados, por los motivos que se indican
en el informe técnico que se adjunta”.

Por Gltimo, en el ap. 54 la recurrente considera sorprendente que se ponga en
duda la viabilidad de su oferta cuando esta realizando trabajos para la Camara. f

Efectivamente, han efectuado dos impresiones para la Cémara, al haber
presentado la oferta mas baja en dos contratos menores, uno ya finalizado —una
reimpresion — y otro en curso, amén de otros dos libros, adjudicados como contrato
menor y pendientes de recibir originales de los autores para enviar a imprenta para su
ejecucion.

De ello se infieren tres conclusiones: la primera que, cuando el objeto es un
libro concreto, el indice de riesgo, objetivamente, disminuye en cuantia y en el tiempo,
al ser una realizacién de acto Uinico, y no varios libros y de alta representacién como
los del lote V/CD; la segunda: este hecho revela también una disposicion abierta de la
Céamara a que cualquier imprenta pueda presentarse y, si hace una oferta procedente,
resultar adjudicataria, puesto que lo relevante en caso de estos contratos menores de
edicion de un solo libro es, basicamente, el precio, lo que manifiesta una practica
contractual abierta de la Camara. Ello sin perjuicio, ademas, de que no se prevé el
mecanismo de “bajas desproporcionadas” para fos contratos menores. Y, tercera, los
trabajos encargados a la empresa recurrente como diferentes contratos menores se
refieren a obras sencillas, ediciones de bolsillo, o tipo folleto, no a libros de caracter
representativo, caso de este lote V/CD, luego no existen congruencia en términos
comparativos entre uno y otro tipo de impresiones.

Sobra afadir que si la Administracion solo se basara en el conocimiento previo
de las empresas por ofros trabajos realizados, serian superfluas todas las cautelas
legales establecidas para seleccionar al licitador con la oferta mas ventajosa.

Por todo lo anterior, este Tribunal ACUERDA:

1°. Desestimar el recurso especial en materia de contratacién interpuesto por la
empresa _ contra el acuerdo de la Mesa
del Congreso de los Diputados adoptado en su reunion del dia 12 de abril de
2016, de exclusién, en lo que se refiere al Lote V, del procedimiento de
adjudicacion del contrato de servicios de impresion, disefio, produccion y
actividades conexas en relacion con las publicaciones generales del Congreso de

los Diputados.
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2°. Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicién del recurso, por lo que no procede la imposicién de la sancion
prevista en el articulo 47.5 del TRLCSP.

Esta Resolucion es definitiva en la via administrativa. Contra la misma solo
cabra interponer recurso contencioso-administrativo, ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, en el plazo de dos meses, conforme a lo
dispuesto en el articulo 49.1 del TRLCSP y en el articulo 3.2 de la Resolucién de 21 de
diciembre de 2010 de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado, por la
que se crea el Tribunal de Recursos Contractuales de las Cortes Generales (BOE de
25 de enero de 2011), asi como los articulos 12.1c) y 46 de la Ley 29/1988, de 13 de
julio, reguladora de la jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Esta Resolucién se trasladara a todos los interesados.

Palacio del Congreso de los Diputados, 15 de junio de 2016.
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