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ACUERDO 3/2020, de 21 de enero, del Tribunal Adstmativo de Contratos
Publicos de Navarra, por el que se resuelve lamention especial en materia de
contratacion publica formulada por don E.Q.B., emhre y representacion de SIGNE,
S.A., frente a la Resolucion 287/2019, de 20 deewfibre, del Director Gerente del
Organismo Auténomo Hacienda Foral de Navarra, pogue se declara desierta la
licitacion de la fabricacion de cartones para ebudel bingo, de los efectos timbrados
(letras de cambio) y papel timbrado para uso ekausotarial para el afio 2020. (DP
11/2019).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 8 de noviembre de 2019 se g@ai#n el Portal de
Contratacién de Navarra el anuncio de licitacioh amtrato para la fabricacion de
cartones de bingo, efectos timbrados y papel tiddopara uso exclusivo notarial para
el aflo 2020, prorrogable durante los afios 20212 3023, con destino al Organismo

Auténomo Hacienda Tributaria de Navarra.

A dicha licitacion concurrieron las empresas SIGSH. (en adelante SIGNE)
e IMPRENTA UNIVERSAL, S.L.

La Mesa de Contratacion solicité a la Seccién deuestos sobre Sucesiones y
Donaciones, Transmisiones Patrimoniales y Actosidibas Documentados, la
valoracion de las propuestas técnicas y de las tragegresentadas; emitiéendose, con
fecha 16 de diciembre de 2019 informe técnico ajuelse concluye que las muestras
presentadas no cumplen con los requisitos minimtablecidos en las caracteristicas

técnicas. En concreto, se sefiala lo siguiente:



- “La muestra de cartones de bingo presentada pompresa SIGNE, S.A. NO
CUMPLE con los requisitos minimos establecidos krPleego de caracteristicas
técnicas del concurso. La muestra presentada tiengramaje de 155 gr cuando el

exigido es de 160 gr. Ademas, la muestra se haptado sin anverso”.

Con fecha 16 de diciembre de 2019, la Mesa de @@iatdn acordd, conforme
a lo establecido en la clausula 192 del pliegolestgu, la exclusiébn de ambas empresas

de la licitacion. Con fecha 17 de diciembre se fdenpropuesta en tal sentido.

Por la Resolucion 287/2019, de 20 de diciembre, Ristctor Gerente del
Organismo Autonomo Hacienda Foral de Navarra, stadedesierta la licitacion del
contrato. La notificacion de dicha Resolucion adagpresas interesadas se produjo el
23 de diciembre.

SEGUNDO.- Con fecha 30 de diciembre de 2019, d@hHt.ha formulado, en
nombre y representacion de SIGNE, una reclamacigpeotal en materia de

contratacion publica contra dicha Resolucion, fdando las siguientes alegaciones:

1. El papel presentado en relacion con la muegtreadones de bingo cumple

con el gramaje exigido.

Se alega, a este respecto, que en la pagina F8idgb se sefiala que el papel
debe tener un gramaje de 160 gr, asi como guiste una regulacion especifica que
debe haberse tenido en cuenta para la determinadgnpeso de los cartones del
bingo, y que son la UNE EN ISO 536 para la deteatiiin del gramaje, y la norma
UNE 57009 sobre tolerancias del gramaje, ambastireda al papel y cartén

Se sefiala, asimismo, que en la primera de las sooi@das se establecen
pautas que se deben seguir para el andlisis dalaggaatendiendo principalmente al
namero de muestras necesarias, al acondicionamienstas y al procedimiento de
ensayo, adjuntandose un informe realizado por lebizaorio del Instituto Tecnoldgico

y Grafico Tajamar, sobre la metodologia sefialatierianmente.



Una vez determinado el gramaje conforme a lo estald en la normativa de
aplicacion, es necesario tener en cuenta la noria &7009: Tolerancia de gramaje,
conforme a la cualél término gramaje se refiere a gramos por metradrado de
papel o cartén, segun las especificaciones acordamtdre proveedor y clieriteAsi, la
tolerancia permitida para un gramaje (g/m?) maywf@d0 y menor o igual de 224 es +-
4%.

Concluye la reclamante sefialando gsegln lo establecido en la resolucion
objeto de la presente reclamacion, el gramaje detém de bingo presentado como
muestra en la licitacion, tiene un peso de 155 gransi bien debemos poner de
manifiesto que, segun las mediciones realizadasestro laboratorio, asi como en las
especificaciones del fabricante de papel, el granuaicila entre los 160 y 162 gramos),
por lo que la tolerancia en nuestro caso concrefsisla entre los 166,4 gramos y los
153,6 gramos (+- 4% de los 160 gramos) por lo quenbiestra presentada por SIGNE
cumple con la normativa de aplicacion y siempreisdg establecido en el pliego, que,
en este caso, es el Unico que determina el graifi&@ gramos) que debe tener el

carton del bingd

2. Que la muestra se ha presentado sin anversersigulo establecido en el
pliego que rige la licitacion. Se sefiala, a esspeeto, que la clausula 192 del pliego
establece lo siguientel9. - MUESTRAS

Las entidades licitadoras aportaran al menos una&sina objeto de la clase de
papel exigido para cada objeto de fabricacion aqalst a los requerimientos que se
establecen en las caracteristicas técnicas. Parapartacion de las muestras no sera
preciso ningun tipo de impresion del papel en plascespecificas ya confeccionadas

conforme a los requerimientos técnicos.

Por lo tanto, SIGNE cumplié escrupulosamente coestablecido en el pliego,
gue no exigia que se imprimieran las muestras, $era preciso ningun tipo de
impresior, por lo que no se entiende que haya sido objetextlusién por esta causa,

maxime si se tiene en cuenta que el mismo punt@stfblece queCuando sea



necesario realizar pruebas adicionales para cortmasa calidad minima requerida, se
solicitara a la entidad licitadora la aportacion deuestras complementarias.

Sefala la reclamante, que ello quiere decir quel girgano de contratacion
tuviese algun tipo de duda sobre su capacidad ipgramir los cartones del bingo,
antes de proceder a su exclusiébn podria haber @edtiidestras adicionales para

disiparla, cosa que no hizo.

Alega, por ultimo, la consideracion de los pliegasno ley del contrato, que
vinculan tanto a la Administracién contratante coahdicitador, con cita de diversas
resoluciones del Tribunal Administrativo CentralRiecursos Contractuales.

Atendiendo a lo expuesto, solicita la estimacion ldereclamacion y la

retroaccion de las actuaciones al momento inmed&xte anterior a su exclusion.

TERCERO.- Con fecha 3 de enero de 2020, el SendeioPatrimonio del
Departamento de Economia y Hacienda ha aportagéxpeldiente del contrato y ha
presentado, en cumplimiento del articulo 126.4adkedy Foral 2/2018, de 13 de abril,
de Contratos Publicos (en adelante LFCP), escrio atbgaciones frente a la

reclamacion interpuesta, en los términos que sdlaeta continuacion.

12, Se sefiala, en primer lugar, que tal y como fireata la reclamante, los
pliegos son la ley del contrato, lo cual ha deteatd la exclusion de aquella del

procedimiento de contratacion.

22, Respeto al primero de los motivos de exclustbmelativo al gramaje del
papel, se sefala que las normas UNE EN ISO 536 ¥ BMO09 no son de
cumplimiento obligatorio salvo que sean recogidas o&ro tipo de instrumentos
normativos como pueden ser reglamentos, codigosct&; leyes o en los propios
pliegos, lo cual no sucede en el presente procedimi Asi, ‘aceptar el planteamiento
de la reclamante supondria alterar las reglas dedgo, con el consiguiente perjuicio

de aquellas empresas que pudiendo haber cumplidola® limites de tolerancia



establecidos en la norma UNE (...), decidieron ns@ngar oferta porque no cumplian
con las prescripciones técnicas establecidiscual “infringiria de forma evidente los
principios de transparencia y de igualdad en latéicion y por lo tanto resultaria

ilegal’.

32. Respecto al segundo motivo de exclusiéon, lzrais de anverso en la
muestra, se sefiala, con cita de la pagina 38 wegjoptegulador y de su clausula 192,
que la creacion de planchas especificas con eb lob@eto de crear la muestra seria
excesivo, por lo que no se exige aquella, peftn ‘no quiere decir que la muestra no
deba cumplir con el resto de prescripciones té®)iem particular las referidas al tipo
de impresion sefialadas en la pagina 38 del pliedsi, “entre afirmar que no es
preciso realizar la impresion en planchas espeaffiy afirmar que no es preciso
realizar ninguna impresion media un abising con ello se perderia la finalidad de la
presentacion de las muestrasiségurarse del cumplimiento de los requisitos de

seguridad que se exigen a este suministro cuyddathes muy determinatia

Por ello, con cita del Acuerdo 92/2019, de 19 dmedibre, de este Tribunal,
conforme al cual el incumplimiento de las preséapes técnicas establecidas debe dar
lugar a la exclusiébn de la oferta, se solicita kEseabtimacion de la reclamacion

presentada.

CUARTO.- Con fecha 3 de enero de 2020 se dio ttasla los demas
interesados para que alegasen lo que estimasetupoconforme al articulo 126.5 de

la LFCP, no habiéndose formulado alegacion alguna.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. - Hacienda Foral de Navarra es un orgamigaitbnomo adscrito al
Departamento de Economia y Hacienda, por lo qemsegentra sometido a la LFCP en
virtud de lo dispuesto en su articulo 4.1.b), steetl acto impugnado susceptible de
reclamacion ante este Tribunal conforme al arti¢@.2.



SEGUNDO. - La reclamacién ha sido interpuesta pensgna legitimada al
tratarse de uno de los licitadores que han paaticipen el procedimiento, cumpliendo

con ello el requisito establecido en los articdl®2.1 y 123.1 de la LFCP.

TERCERO. - La interposicion de la reclamacion sedaizado en la forma y
dentro del plazo legalmente previstos en los da$cli26.1 y 124.2.b) de la LFCP.

CUARTO. - La reclamacion se fundamenta en los nostiegalmente tasados,
en concreto, en la infraccion de las normas dewosiecia en la licitacién del contrato,

de acuerdo con los requerimientos del articulo3L2¥de la LFCP.

QUINTO.- Constituye el objeto de las reclamaciotelipuesta la Resoluciéon
287/2019, de 20 de diciembre, del Director GerdeteéDrganismo Autonomo Hacienda
Foral de Navarra, en cuya virtud se declara deslarticitacion para la fabricacion de
cartones para el juego del bingo, de los efectobridos (letras de cambio) y papel
timbrado para uso exclusivo notarial para el afid02@erivada de la exclusion, por
parte de la mesa de contratacion de las dos oferé@entadas; exclusiones motivadas
en el incumplimiento, en ambos casos, de los ri#gsisninimos establecidos en las
caracteristicas técnicas de los productos contemidal Pliego Regulador del contrato

de referencia.

Concretamente, conforme dispone el acta de la desantratacion de fecha 16
de diciembre de 2019, y recoge en su parte expasaiResolucién 287/2019, de 20 de
diciembre, del Director Gerente del Organismo Aotin Hacienda Foral de Navarra,
dos son los motivos por los que resulta excluidaféata presentada por SIGNE, S.A.,
por un lado, que la muestra de cartones de bingounmple los requisitos minimos de
gramaje establecidos en el pliego de caractersstézmicas que rigen la licitaciéon, toda
vez que la muestra tiene un gramaje de 155 gr.douahexigido es de 160 gr.; y, por

otro lado, que la citada muestra no presenta amvers

Centrado asi el objeto de la reclamacién en siteesjustada a la legalidad la

exclusion de la oferta por incumplimiento de lasacteristicas exigidas en relacién con



los productos a suministrar, se impone el examelagi@revisiones contenidas en el
pliego regulador en relacion con las caracteristiéanicas cuyos incumplimientos han
determinado la exclusion de la reclamante; analizaa la luz de tales previsiones, la
efectiva concurrencia de tales circunstancias gdasecuencias juridicas que de ello se

deriven.

Asi, el pliego regulador del contrato en su claasulimera determina como
objeto del contrato & abricacién de cartones para el juego del bing® ks efectos
timbrados (letras de cambio) y papel timbrado paiso exclusivo notarial que, en
virtud de la potestad tributaria de la Comunidadr&lode Navarra, emite el Organismo
Auténomo de Hacienda Tributaria de Navarra para dilizacién por los sujetos
pasivos de los referidos tributos durante el af@®O0prorrogable durante los afios
2021, 2022 y 2023.”

Por su parte, la clausula decimoséptima, relativ&Cantenido del Sobre A
Declaraciones y proposicion técnica”, exige la @négcion, entre otra documentacion,
de “3. Descripcion de la propuesta técnica de confatad con las caracteristicas
técnicas indicadas, sefialandose los medios de pmates afectos al servicio licitado y
descripcion de la organizaciéon de éstos para lsstaeion de los servicios ofertados.”

A su vez, la clausula decimonovena exige la prasémt de muestras,
disponiendo quéLas entidades licitadoras aportardn al menos unaesira objeto de
la clase de papel exigido para cada objeto de fadmion ajustada a los requerimientos
gue se establecen en las caracteristicas técniRas la aportacion de las muestras no
sera preciso ningun tipo de impresion del papel glanchas especificas ya
confeccionadas conforme a los requerimientos tésnic

(...).

Cuando sea necesario realizar pruebas adicionaks gontrastar la calidad
minima requerida, se solicitara a la entidad lidtaa la aportacion de muestras

complementarias.



Las muestras que no cumplan con el minimo exigiddas caracteristicas
técnicas, de acuerdo con las especificaciones prhasbas efectuadas, se consideraran

no aptas siendo excluida la oferta de la empredtahte de la licitacion.”

Finalmente, el apartado del pliego regulador epwadiente a las prescripciones
técnicas comienza indicando expresamente lo siguietADVERTENCIA: Las
prescripciones técnicas que se marcan a continma@on requisitos minimos, de tal
modo que su incumplimiento determinara la desesiitnade la oferta.

No obstante, las entidades licitadoras podran aiericaracteristicas técnicas
diferentes, siempre y cuando acrediten perfectagngue las caracteristicas ofertadas
son equivalentes técnicamente con las especificadas Pliego.

Las menciones a marcas comerciales concretas, fegtemodelos, etc., son de caracter

descriptivo, de tal forma que pueden presentarsgas con productos equivalentes.”

A continuacion, en relacidon con las caracteristitgcnicas de los cartones y
efectos a fabricar, el apartado a), respecto adn®nes de bingo, en lo que ahora
interesa, sefala qu€lase de papel.

Serd Offset ahuesado de 160 gr., exento de pastanica y de blanqueante
optico, o cartulina blanca de 160 gr. sin respuestd). V:

Impresion.

Offset a tres tintas por el anverso y dos, mas tima de seguridad, por el
reverso (visible a la luz ultravioleta si bien eada valor facial del cartén variara el
color del reverso) o a dos por el anverso y dosglaeverso con control de impresion
y tintas luminiscentes e impresion codificada dgusdad que imposibilite la
falsificacion mediante fotocopia, cambiando tamb&éncada valor facial el color del

reverso.”

Se ha de poner de manifiesto que el pliego reguladda sido impugnado por
ninguno de los interesados en la adjudicacion detrato por lo que su aceptacion
conduce a que éste sea la verdadera ley del aoifp@t todas, Sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de noviembre de 2008), como expresidas relaciones nacidas de la



convencion de voluntades y al cual se encuentraretsdos tanto los licitadores como
el poder adjudicador.

Como sefiala la Sentencia del Tribunal Superior dsticla de Navarra
442/2018, de 21 de diciembré...) para dar adecuada respuesta juridica a la
controversia planteada sobre la interpretacion de tlausulas del contrato, conviene
destacar que, como ha sefialado la jurisprudencies IPliegos de clausulas
administrativas particulares constituyen una vetea ley contractual. Asi, la STS de
17-10-2000 (ROJ: STS 7424/2000 - ECLI:ES:TS: 2008y Recurso: 3171/1995 |
Ponente: Juan José Gonzalez Rivas sefala que edritti jurisprudencial reiterada
(sentencias de 10 de marzo de 1982, 23 de enet8&e 18 de noviembre de 1987, 6
de febrero de 1988 y 20 de julio de 1988, entras) que el Pliego de Condiciones es
la Ley del Contrato, por lo que ha de estarsenpie® a |o que se consigne en él
respecto delcumplimiento del mismo, teniendo en cuenta que pasolver las
cuestiones relativas al cumplimiento, inteligengya efectos de los contratos
administrativos, es norma basica lo estableciddosnPliegos de Condiciones, puesto
que en la contratacion se regulan los derechos ligationes de la contrata, dando
lugar a lo que se considera la Ley del Contratoitécio jurisprudencial reiterado
desde las sentencias de 29 de enero de 1950,ctdbre de 1957, 13 de febrero de
1958, 27 de abril de 1964, 4 de mayo de 1968 g€l8ctubre de 1978, entre otras),
teniendo en cuenta, en todo caso, la aplicaciorietapa de las normas del Cédigo
Civil, puesto que el articulo 3.1 del Titulo Preilar prevé que la interpretacion de las
normas ha de basarse en el sentido propio de |&bpas”.

En el mismo sentido, la STS, Sec. 72, de 25 de @&i2012, RC 1790/2009,
establece que: “Como hemos dicho en las Senteneds3 de julio de 2008 (casacion
3527/2006) y 13 de marzo de 2008 (casacién 3405)200s Pliegos Particulares
constituyen una verdadera ley contractual, ya goneskos se articulan las clausulas
constitutivas de las obligaciones y dereclies las partes que ofrecen para estas
caracter de Ley”. Esta Sala también acoge estardwen la sentencia n® 209/201, de
4 de mayo de 2017, Rec. 187/2016, entraspten la que se establece que: “En
definitiva el Pliego de Clausulas Administvas Particulares, se califica por la

jurisprudencia como "auténtica ley del contratd"racoger los pactos y condiciones



definidores de los derechos y obligaciones de kadep en sus aspectos juridicos,
economicos y administrativos. La relevancia deefi es debida a que para resolver
las  cuestiones relativas al cumplimiento intatiga y efectos de los contratos

administrativos, es norma basica lo establecideks (...)".

En consecuencia, el cumplimiento o incumplimient® lds caracteristicas
técnicas de los productos a fabricar contenidas phiego se convierte en una cuestiéon
de interpretacion de un documento contractual wuecaso, ademas, en una cuestion de

prueba de su cumplimiento por la reclamante.

SEXTO.- La resolucién de las cuestiones plante@desisa, en atencién a su
objeto, comenzar recordando que la competenciagednaitar el objeto del contrato
corresponde al organo de contratacion, que dehldigas su necesidad antes de
comenzar el proceso de licitacion que correspdpdfnicion del objeto contractual, en
la que, tal y como indicamos, entre otros, en magstuerdo 2/2019, de 21 de enero,
juegan un papel relevante las prescripciones taésnigue tienen que regir la
contratacion, cuya finalidad es definir las carndstieas técnicas de la prestacion
necesarias para la correcta ejecucion del congrata consecuencia, necesarias para la
satisfaccion de la necesidad publica que, precis@angustifica la contratacion;
atribuyéndose, en cuanto contenido del pliego eefgul y conforme a lo dispuesto en
los articulos 58 y 138 LFCP, la competencia paraaptobacion al organo de

contratacion.

De este modo, el articulo 60 LFCP determina ‘qud_os pliegos reguladores
de la contratacion contendran las especificacioriésnicas necesarias para la
ejecucion del contrato, que se denominaran presiEes técnicas. Estas
prescripciones podran referirse al proceso o métakpecifico de produccién o
prestacion o a un proceso especifico de otra fassudciclo de vida, siempre que estén
vinculadas al objeto del contrato y guarden propdnccon el valor y los objetivos de
este. Si una norma de la Unidn Europea establegeisé¢os de accesibilidad aplicables
al contrato, dicha norma habra de citarse en laggmripciones técnicas.
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2. Las prescripciones técnicas deberan formulaesgehdo en cuenta criterios
de accesibilidad para las personas con discapacigalisefio para todos los usuarios,
asi como criterios de sostenibilidad y proteccianbéental, de acuerdo con una de
estas modalidades:

a) Por referencia a las especificaciones definidasel articulo 61 de esta ley
foral y de acuerdo con el orden de preferencia ki@ acompafiadas de la mencién
‘0 equivalente'.

b) En términos de rendimiento o de exigencias anaies.

c) Por referencia a las especificaciones técnicaslal letra a) en algunas
caracteristicas y en términos de rendimiento oexigas funcionales para otras.

3. Con independencia de los términos en que seeatrem formuladas las
prescripciones técnicas, no podra rechazarse ueaatuando quien licita pruebe que
cumple de forma equivalente los requisitos fija@oslas especificaciones técnicas
seflaladas en el apartado a) del apartado anterido® requisitos de rendimiento o
exigencias funcionales del contrato. A estos efeatonstituirAn medios de prueba,
entre otros, la documentaciéon técnica del fabrieantun informe de pruebas de un
organismo reconocido de conformidad con la nornaaéuropea.

4. Cuando las prescripciones técnicas se definatéaninos de rendimiento o
de exigencia funcional, éstas deberan ser lo srfteimente precisas como para

permitir a las personas interesadas en la licitacdeterminar el objeto del contrato”.

Continua el articulo 61 del mismo cuerpo legal cetamdo que, a tales efectos,
en los contratos de suministro se entiende por cdg@eion técnica“aquella
especificacion que figure en un documento en la spi@lefinan las caracteristicas
exigidas de un producto o de un servicio, como,gpemplo, los niveles de calidad, los
niveles de comportamiento ambiental y climaticajiséfio para todas las necesidades
(incluida la accesibilidad de las personas con djsacidad) y la evaluacién de la
conformidad, el rendimiento, la utilizacion del prueto, su seguridad, o sus
dimensiones; asimismo, los requisitos aplicablespadducto en lo referente a la
denominacién de venta, la terminologia, los simedis pruebas y métodos de prueba,
el envasado, marcado y etiquetado, las instrucdateuso, los procesos y métodos de

produccion en cualquier fase del ciclo de vida si@ninistro o servicio, asi como los
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procedimientos de evaluacion de la conformidag’hor “Norma” “una especificacion
técnica aprobada por un organismo de normalizagi&conocido para una aplicacion
repetida o continuada cuyo cumplimiento no seagalbdirio y que esté incluida en una
de las categorias siguientes: a) “Norma interna@tin norma adoptada por un
organismo internacional de normalizacion y puestadiaposicion del publico. b)
“Norma europea”: norma adoptada por un organismor@eeo de normalizacion y
puesta a disposicion del publico. ¢) “Norma naciBnanorma adoptada por un

organismo nacional de normalizacion y puesta aakspon del publico”.

Teniendo en cuenta lo expuesto, la decision der@rgle contratacion en cuanto
al establecimiento de los requisitos técnicos elégi a los diferentes productos a
fabricar queda dentro del ambito de la discrecidadl que tiene atribuida para definir
las caracteristicas propias de los productos gseadadquirir, respetando los principios
de igualdad y concurrencia, y sin que resulte aithreisjue las especificaciones técnicas
en tal sentido determinadas en el pliego seantwidsts a eleccion de los licitadores;
debiendo los licitadores ajustar sus proposici@nks pliegos que rigen la licitacion vy,

por ende, a las prescripciones técnicas al efeterminadas.

Asi, reiterando la doctrina relativa a la considena de los pliegos como ley del
contrato, pusimos de relieve gted pliego regulador tiene naturaleza contractualay
totalidad de sus clausulas son vinculantes tant@ pa Administracion como para los
licitadores y, en su caso, para los adjudicataricesultando, en consecuencia, que las
prescripciones técnicas contenidas en los mismas esdgibles por el 6rgano de
contratacion y de obligada observancia por partdaelicitadores que concurran en el
procedimiento de adjudicacion correspondiente. M eh la medida en que de la
presuncion de que la presentacion de las propasésamplica la aceptacion de sus
clausulas o condiciones, debe deducirse que tangséexigible que las proposiciones
se ajusten a las prescripciones técnicas fijadaslgsliego por cuanto ellas configuran
las caracteristicas y condiciones de la presta@bjeto del contrato. De este modo, las
previsiones relativas a la presentacion de proposies y el contenido de las mismas
deben ser tenidas en cuenta para establecer dieldaoformulada por el interesado se

ajusta o no a los requerimientos exigidos, debiéedtener en cuenta, tal y como
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recuerda la Sentencia del Tribunal Superior de idisstde Navarra de 4 de mayo de
2017, que al no establecer la ley con claridad esason los defectos formales o
materiales susceptibles de subsanacion y cualeerrdetan la exclusion del
procedimiento de licitacion, tales criterios se fian por la jurisprudencia
casuisticamente, de modo que es causa de excl@idncumplimiento de las
condiciones técnicas exigidas para tomar parte lgorecedimiento a tenor del Pliego
de prescripciones técnicasConcluyendo que las prescripciones técnicas gissvien
los pliegos reguladores, que son aceptadas indondlmente como parte del contrato
por los licitadores cuando formulan sus ofertagistituyen instrucciones de caracter
técnico con arreglo a las cuales debe ejecutarpeetdacion del contrato; siendo, por
tanto, requisitos que las ofertas de los licitasidr@n de cumplir de modo obligado para
poder continuar en la licitacion, de forma que ajao un incumplimiento de tales
condiciones resulta obligada la exclusion deldair del procedimiento, toda vez que
otra solucion - tal y como pone de relieve la Seritedel Tribunal Superior de Justicia
de la Union Europea, Sala Sexta, de 29 de ab@D@d (asunto C-496 -99) - resultaria
contraria a los principios de igualdad de tratoans$parencia que deben imperar en la

contratacion publica.

Asimismo, cabe apuntar que, tal y como pusimos daiffesto en el citado
Acuerdo, entre las prescripciones técnicas, pueateertas de caracter obligatorio,
incondicionadas, cuyo incumplimiento supone la igiptidad de ejecutar
correctamente el contrato, es decir, de hacerldoome a las exigencias que la
Administracion ha considerado imprescindibles pasagurar la realizacién de la
prestacion que constituye su objeto. Las propassso que incumplan estas
prescripciones técnicas obligatorias deben seubad del procedimiento de licitacion,
siendo ésta una cuestion insubsanable. Puede ttadeprescripciones que, de acuerdo
con lo que se haya establecido en el Pliego, telegaansideracién de susceptibles de
variacion en funcion de las mejoras o variantesajtezca el licitador, siempre que las

mejoras o variantes hayan sido admitidas en ladicin.

En el caso concreto que nos ocupa, y a la vistploajo regulador, debemos

apuntar que las prescripciones técnicas de losresmtpara el juego del bingo se han
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definido por referencia a especificaciones técnefinidas en el articulo 61 LFCP,
concretando, entre otros extremos, la clase y warsiicas del papel, entre ellas su peso
0 gramaje, y las condiciones de su impresion. Hpesuones técnicas que son de
caracter obligatorio; estando definidas como regpusisninimos, indicandose de forma
expresa y clara en el pliego que su incumplimiatgtermina la desestimacion de la
oferta en su caso presentada.

Llegados a este punto, cabe recordar que el cunepliono incumplimiento de
las condiciones establecidas en los pliegos se i@b@ven una cuestion de
interpretacion de las normas juridicas, disponiegidarticulo 3 del Codigo Civillas
normas se interpretaran segun el sentido propicsde palabras, en relacion con el
contexto, los antecedentes histéricos y legislatiyola realidad social del tiempo en
que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentaémah espiritu y finalidad de
aguellas”. Conforme al criterio gramatical, las normas serjrietan segun el sentido
propio de sus palabras. Criterio, segun el cuahtétprete ha de atender al significado
gramatical de las palabras que componen la norrgaeypersigue que nunca se fuerce
el tono literal de las normas con interpretacianes excedan los limites de aquello que

sea razonablemente comprensible.

Debemos advertir, ademas, que la comprobacion delplimiento de las
especificaciones técnicas ha de realizarse a trdgém valoracion de las muestras
exigidas en el pliego, finalidad que justifica lagencia de presentacion de muestras de
los productos objeto de licitacion con el fin ddovar la calidad de los mismos;
muestras que deben presentarse en las condicistadeeidas en el citado documento
contractual. Exigencia ajustada a la legalidadjdeabuenta que, como pone de relieve
la Resolucion 255/2018, de 16 de marzo, del Tribkdministrativo Central de
Recursos Contratacién, cabe requerir la presemtad® muestras como medio para
acreditar la solvencia técnica, para valorar sidadlcomo criterio de adjudicacion v,
especificamente, en los contratos de suministraaa pla comprobacion del

cumplimiento de las prescripciones técnicas exfgalgproducto a suministrar.
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Sentado lo anterior, debemos reiterar, asimismoe @l examen del
cumplimiento de las prescripciones técnicas ina@pm juicio técnico por parte del
organo de contratacién, al que la LFCP atribuyeprarrogativa de interpretacion
unilateral del contrato y, por tanto, del pliegm abjeto de satisfacer el interés general
al que sirve; juicio técnico que, entrando dentedb @mbito de la discrecionalidad
administrativa, limita las facultades de su revigudr parte de Tribunal a sus aspectos
formales y a la apreciacion de error en el misnab,yt como pone de relieve la
Resolucion del Tribunal Administrativo de ContraRisblicos de Canarias 207/2018, de
26 de noviembre!“(...) Ante el cariz de las cuestiones objeto dentroversia, este
Tribunal entiende que la determinacion de si eliggumiento objeto del suministro
ofertado por GE cumple o no con las exigencias RIeT que rigen la licitacion,
constituye una apreciacion de estricto orden téghile competencia del 6rgano de
contratacion, de modo tal que la decision sobrbasi 0 no cumplimiento se tiene que
decidir de acuerdo con criterios técnicos, que nedgen ser otro que los contenidos en
el informe técnico, y en cuya materia, por razoolegias de no estar ante una cuestion
propiamente juridicas, este Tribunal no tiene cotapeia material para decidir con un
criterio propio, que no sea el ofrecido por el éngatécnico ya citado. Al tratarse de
una cuestion puramente técnica, el Tribunal no puedrregirlo aplicando criterios
juridicos, limitandose su anadlisis a los aspectamiles de la valoracion
(competencia, procedimiento, no aplicacion de dot de arbitrariedad o
discriminatorios, o que no se haya incurrido enoermaterial al efectuarla). Este
Tribunal no tiene competencia material para decchn un criterio propio que no sea
el ofrecido por el érgano de contratacion, en bases informes técnicos emitidos, de

los que se presume su veracidad y rigor técnico’(..

Finalmente, como hemos advertido en varias ocasienpor todos, Acuerdo
101/2018, de 6 de octubre -, para que la excludéicitador por incumplimiento de
prescripciones técnicas resulte ajustada a deréaghiocumplimiento debe ser expreso
y claro, debiendo interpretarse y aplicarse lasgesgias de los pliegos de
prescripciones técnicas de manera que no suponbatacalos indebidos a los
principios generales que guian la contratacion aidtnativa. En este sentido,

indicamos que el articulo 53.1 LFCP, que dispone tas proposiciones de los
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interesados deben ajustarse a lo previsto eneg@l que su presentacion supone su
aceptaciéon incondicionada sin salvedad o resemyanal establece la presuncién en
favor de los licitadores de que sus proposiciomeajgstan a los pliegos que rigen la
licitacion. Asi, no puede exigirse por los 6rgadescontratacion que las proposiciones
recojan expresa y exhaustivamente todas y cadadenas prescripciones técnicas
previstas en el pliego, sino exclusivamente agsiallescripciones técnicas que sean
necesarias para que la mesa pueda valorar la aitatw®e la oferta al cumplimiento
del objeto del contrato. Asi en caso de omisiodebge presumirse que la propuesta del
licitador en el aspecto omitido se ajusta al pliegoprescripciones técnicas, y si los
términos y expresiones empleados son ambiguos fosms) pero no obstante admiten
una interpretacion favorable al cumplimiento de passcripciones técnicas, esta es la
que debe imperar. Solo cuando el incumplimientoesgaeso, de modo que no quepa
duda alguna que la oferta es incongruente o0 seeopbiertamente a las prescripciones
técnicas contenidas en el pliego, procede la eieiu®e otro lado el incumplimiento
ha de ser claro, es decir referirse a elementagtiobg, perfectamente definidos en el
pliego de prescripciones técnicas, y deducirse faoitidad de la oferta, sin ningun
género de dudas, la imposibilidad de cumplir com dompromisos exigidos en los
pliegos. Asi, no es admisible motivar el incumpénto acudiendo bien a
razonamientos técnicos mas o menos complejos fosded valoraciones subijetivas,
bien a juicios técnicos o de valor relativos a dpacridad o aptitud de los licitadores

para cumplir lo ofertado.

SEPTIMO.- Expuesta la doctrina referida en los amdntos de derecho
precedentes, procede analizar y resolver las onestiplanteadas por SIGNE S.A., en
su escrito de interposicion de reclamacion; esdatade, tal y como se ha expuesto en
los antecedentes de hecho del presente Acuerddfiestnque el papel de carton para
el juego de bingo presentado como muestra cumplelcgramaje exigido en el pliego
y que la presentacion de tal muestra sin imprimieleanverso cumple lo establecido en

dicho documento contractual.

Comenzando por el primero de los motivos de ex@tuapuntados, el informe

de valoracion de las ofertas indica que la mugstaentada por la reclamante tiene un
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gramaje de 155 gr cuando el exigido es de 160 gredaciéon a la que opone la
reclamante que debe aplicarse el margen de tolarpaa el gramaje de papel y cartén
contemplado en la UNE 57009 _( + 4% ), resultandogage la muestra presentada
cumple por encontrarse por encima del limite inoferesultante de la aplicacion de la

tolerancia indicada.

Asi las cosas, la reclamante no cuestiona el gemdgido en el pliego (160
gr), especificacion que, por otro lado, no ha imap en el momento procedimental
oportuno, sino que postula que la comprobaciénatiedracteristica debe realizarse
aplicando la norma antes referida - norma que agolee un margen de tolerancia que
debe ser tenido en cuenta y en el que tiene cahitimas, el peso de la muestra
aportada -; cuestionado, asi, la metodologia ajdien el analisis del gramaje de la
muestra, con fundamento en una justificacion d@ater técnico y no en una mera

apreciacion por ella realizada.

A los efectos de resolver la alegacion formulagtaresa poner de relieve el
caracter eminentemente técnico de las consideexiexpuestas por la reclamante, de
donde resulta que para decidir y resolver en astogda reclamacién, al tratarse de una
cuestién puramente técnica, debemos acudir al miolatelel Informe técnico evacuado
en el seno del procedimiento, y que posteriormsinte de base al érgano resolutorio;
la solucién a esa cuestion se tiene que decidacderdo con criterios técnicos, que no
pueden ser otros que los contenidos en el Infodnaido, y en cuya materia por
razones obvias, al no estar ante una cuestiongimapite juridica, ya afecte a normas de
competencia o de procedimiento, este Tribunal Boeticompetencia material para

decidir con un criterio propio, que no sea el attegor el 6rgano técnico ya citado.

Asi, la finalidad de la reclamacién especial eremia de contratacion publica,
como pone de manifiesto el Tribunal Administratol® Contratos Publicos de Aragon
en su Acuerdo 35/2018, de 25 de mayo, es exclugnande control del cumplimiento
de los principios y tramites legales, de tal margra no es posible la sustituciéon del
juicio técnico del que analiza la adecuacion depaspuestas a los requerimientos

técnicos y realiza su valoracion, en tanto se camfds formalidades juridicas, exista
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motivacion y la misma resulte racional y suficien@iando se tratan cuestiones que
evallan criterios estrictamente técnicos, esteuhdabno puede corregirlos aplicando
criterios juridicos; correspondiéndole comprobar ssi han seguido los tramites
procedimentales y de competencia, respetado losipios de la contratacién y que, no
existiendo error material, las valoraciones deplapuestas se ajustan a los canones de
discrecionalidad técnica y existe motivacion addauasuficiente.

Al hilo de lo anterior, segun consta en el expetgicla Mesa de Contratacion en
Sesion celebrada con fecha 9 de diciembre de 28i9la medida en que para
determinar si las ofertas resultan admisibles egs@io analizar las propuestas y las
muestras presentadas, acuerda encomendar a uoot@ompetente quéproceda a
evaluar técnicamente la viabilidad de la oferta niéa, incluyendo las muestras
presentadas, y elabore un informe con su analist®nclusiones que se sometera a
aprobacion de la mesa de contrataciérihforme que es emitido, con fecha 16 de
diciembre, y que expresa qué..) Una vez examinada la documentacion de las
propuestas técnicas presentadas, se informa que:

- La muestra de cartones de bingo presentada poergpresa SIGNE, S.A. NO
CUMPLE con los requisitos minimos establecidos krPleego de caracteristicas
técnicas del concurso. La muestra presentada tiengramaje de 155 gr cuando el
exigido es de 160 gr. Ademas, la muestra se haptado sin anverso.

(...)

De conformidad con lo establecido en el apartadodE Pliego Regulador “Las
muestras que no cumplan con el minimo exigido encéaacteristicas técnicas, de
acuerdo con las especificaciones o las pruebadieddas, se consideraran no aptas
siendo excluida la oferta de la empresa licitangédallicitacion”.

En consecuencia, se propone la exclusion de ambgsesas y que se proceda a
declarar desierta la licitacion”.

En este contexto, debemos aplicar la doctrinasantééerida acerca de la
discrecionalidad técnica en la valoracién de laarta$, teniendo en cuenta que al
tratarse de una cuestion puramente técnica, etitenét no puede corregirla aplicando

criterios juridicos, limitAndose su andlisis adspectos formales de la valoracion o que
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no se haya incurrido en error material al efectyarhreciendo de competencia material
para decidir con un criterio propio que no seafr@oido por el érgano de contratacién,
en base al informe técnico emitido, del que, combadicho, se presume su veracidad

y rigor técnico.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de juli@@®2, entre otras, declara
qgue "la discrecionalidad técnica expresada conduce atipale una presuncién de
certeza 0 de razonabilidad de la actuacion admiatsta, apoyada en la
especializacion y la imparcialidad de los o6rganostablecidos para realizar la
calificacion. De modo que dicha presuncion "iuastum" sélo puede desvirtuarse si se
acredita la infraccion o el desconocimiento del ggder razonable que se presume en
el érgano calificador, bien por desviacion de pqdarbitrariedad o ausencia de toda
posible justificacion del criterio adoptado, entsgos motivos, por fundarse en patente
error, debidamente acreditado por la parte que lega. Por ello, la discrecionalidad
técnica reduce las posibilidades de control jurisibnal sobre la actividad evaluadora
de los 6rganos de la Administracion practicamentesasupuestos de inobservancia de
los elementos reglados del ejercicio de la potesiaiinistrativa y de error ostensible
o manifiesto, quedando fuera de ese limitado cordguellas pretensiones de los
interesados que soélo postulen una evaluacion atara a la del érgano calificador,
moviéndose dentro del aceptado espacio de libreaacion, y no estén sustentadas

con un posible error manifiesto”.

Pues bien, tal y como se ha expuesto anteriormantes informes técnicos de
valoracion de las ofertas se les atribuye, en aipractal caracter, presuncion de acierto
sobre tal extremo. Si bien, sobre este particldagentencia del Tribunal Supremo de
24 de septiembre de 2014, indica que los inforndéesidos deben cumplir con las
siguientes principales exigenciag) expresar el material o las fuentes de infagidn
sobre las que va a operar el juicio técnico; (bnhsignar los criterios de valoracion
cualitativa que se utilizaran para emitir el juici&cnico; y (c) expresar por queé la
aplicacion de esos criterios conduce al resultadgalividualizado que otorga la
preferencia a un candidato frente a los dem&s'.decir, tal y como apunta el Tribunal
Administrativo de Contratos Publicos de Aragon enAzuerdo 18/2017, de 24 de
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febrero, debe documentarse cédmo, por quién y cudedealiza la valoracion técnica,
pues sin estas explicaciones no existe presunei@tigrto sobre la valoracion técnica.
Exigencias que, tal y como evidencia el apartadondieme antes transcrito, en modo
alguno concurren en el informe técnico de valoraai@ las proposiciones técnicas

obrante en el expediente.

Asi las cosas, cabe apreciar un defecto en la awéim del informe técnico de
valoracion en la medida en que no indica qué heerstano método ha aplicado para la
comprobacion del gramaje de la muestra, ni losvostde su eleccion. Justificaciones
gue, tal y como apunta la reclamante, tampoco jpacar con posterioridad, la mesa de
contratacion al aprobar el mismo, y que devienenaales en orden a verificar no sélo
la efectiva concurrencia del incumplimiento aprdoiaino también si éste es de tal
caracter que justifica su exclusion por suponerinkposibilidad de la adecuada

ejecucion del objeto del contrato.

Esta insuficiente motivacion determinaria la estid@ del motivo de
impugnacion alegado, si bien no con los efectodepdidos por la reclamante,
limitandose éstos a la retroaccién del procedimiahtnomento previo al analisis de las
muestras a los efectos de que se subsanara etadefgeciado. Empero, no podemos
olvidar que la oferta de la reclamante es excltadabién por otro motivo; resultando
que una eventual desestimacion de este segundeonu®iimpugnacion determinaria,
igualmente, la desestimaciéon de la reclamacionecgamdo de sentido disponer

retroaccion alguna del procedimiento a los efectdgados. Veamoslo.

OCTAVO.- La oferta de la reclamante es, como desimexcluida por un
segundo motivo, a saber, la presentacién de la trauss; anverso; circunstancia
expresamente reconocida por la reclamante, quiestiese que tal forma de
presentacion se ajusta al pliego, cuya clausuland@ovena indica expresamente que
“Para la aportacion de las muestras no sera preacisgUn tipo de impresion de papel
en planchas especificas ya confeccionadas confarlng requisitos técnicos’Apunta,
asimismo, que en caso de duda sobre su capacidadyaimir los cartones de bingo

la entidad contratante pudo haber solicitado, amtesdisponer su exclusion, la
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presentacion de muestras complementarias confornh@ dispuesto en la citada

clausula.

Como indica el Organo Administrativo de Recursost@wtuales de Euskadi en
su Resolucion 97/2013, de 21 de octubre de 2@k3prescripciones técnicas cumplen
dos funciones. Por un lado, realizan una descripaiél objeto del contrato para que
las empresas puedan decidir si estan interesadasl emsmo y, de otro, exponen los
requisitos mensurables que servirdn para a evallas ofertas y constituyen los
criterios minimos de cumplimiento. Si no se expodenmanera clara y correcta,
acarrearan de forma inevitable la presentacién dertas que no sean adecuadas.
Tendran que rechazarse las ofertas que no cumplaires$pecificaciones técnica€en
relacion con la interpretacion de las clausulagesidas en los pliegos reguladores de
los contratos, como hemos sefialado, entre otraosyestro Acuerdo 101/2018, de 4 de
octubre, es posible la aplicacion supletoria dentasnas del Cédigo Civil dado que los
contratos publicos son ante todo, contratos, ponue las dudas que ofrezca la
interpretacion de los diversos documentos contadesu (entre los que figuran,
indudablemente, los pliegos) deberan resolverseadeerdo con las previsiones
establecidas en la normativa en materia de contdatgpublica y, en caso de que esto
no fuera posible, de acuerdo con el Cddigo Civie ge ocupa de esta materia en el

capitulo IV del Titulo Il del Libro IV, "De la intpretacion de los contratos”.

A estos efectos, el articulo 1.281 del Cédigo Gegilablece que si los términos
del contrato son claros y no dejan lugar a dudbsesia intencién de los contratantes,
habra que estarse al sentido literal de sus clasi¢8entencias del Tribunal Supremo de
19 de marzo 2001, 8 de junio de 1984 o 13 de mayddB2), y si las palabras
parecieren contrarias a la intencion evidente dectmtratantes, prevalecera ésta sobre
aquéllas. Pero también se debera tener en cueetelgarticulo 1.284 del mismo
Cadigo Civil dispone que si alguna clausula declmstratos admitiere diverso sentido,
debera entenderse en el mas adecuado para quezgaoeli@cto y que las clausulas
deberan interpretarse las unas por las otrasugéiiolo a las dudosas el sentido que
resulte del conjunto de todas (articulo 1.285 daitana norma). Como dice el Tribunal

Supremo en su Sentencia de 24 de octubre de 2014,propia interpretacion del
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contrato debe hacerse en los términos reguladosl emticulo 1.281 del Cddigo Civil,
debiendo prevalecer la voluntad de las partes @iatites frente a los términos las
partes, se debe hacer una interpretacion globagidé y sistematica de todo el

clausulado del contrato y no de una clausula aiaraénte’

Asi las cosas, cabe advertir que entre las carstites técnicas que el pliego
contempla en relacion con los cartones para ebjulEl bingo se exige su impresion
offset a tres tintas por el anverso y dos, mastuma de seguridad, por el reverso o a
dos por el anverso y dos por el reverso con codgampresion y tintas luminiscentes e
impresion codificada de seguridad que imposibdlitefalsificacion, cambiando en cada

valor facial el color del reverso.

Siendo esto asi, y partiendo de la obligacion imfaue los licitadores de
presentar al menos una muestra ajustada a lastarésticas técnicas exigidas, una
interpretacion logica e integradora de ambas classiel pliego regulador nos lleva a
concluir que, en contra de lo sostenido por laaraante, éste no exime a los licitadores
de presentar la muestra impresa en su anverso,Usiltamente de imprimir tales
muestras en “planchas especificas” ya confecciegnammforme a los requisitos
técnicos, requeridas para la ejecucion del contesgtalecir, tal y como sefiala la entidad
contratante, en planchas que incorporen los logstipgexto bilingle y demas
caracteristicas similares previstas para los cest@nfabricar, y ello en orden a evitar
gue los licitadores por el mero hecho de particysrgan obligados a asumir el coste
de crear tales planchas. Prevision que en modoalguede tener el alcance pretendido
por la reclamante, maxime cuando la especificadé&snica correspondiente a la
impresion se ha formulado incorporando dos podaniles de impresion a eleccion del
licitador; eleccion que, obviamente, Unicamentescadrificar mediante la presentacion

de la muestra impresa.

Alcanzada la anterior conclusion, asiste razon r@d¢tamante al apuntar que el
pliego prevé, en su clausula decimonovena, fiando sea necesario realizar
pruebas adicionales para contrastar la calidad miairequerida, se solicitara a la

entidad licitadora la aportacion de muestras compdatarias” Si bien tal posibilidad
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requiere la concurrencia del supuesto de hechdagpmpia clausula contempla y que
no es otro que la existencia de alguna duda emidalecon la calidad requerida;
supuesto que no cabe, en ningun caso, equipaepiesentacion de una muestra de

forma contraria a lo exigido en el pliego, comotessucedido.

Al hilo de lo anterior, tal y como pone de manifteka Resolucién del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales/218, de 2 de marzo, cuando la
presentacion de muestras se exija para comprobaddauacion a las prescripciones
técnicas, si no se cumplen las condiciones esidbakeen el pliego y no se acredita asi
con las muestras presentadas, ya no cabe la jueibide subsanacion de tales
muestras, puesto que con ello se alteraria elipiinde igualdad de trato entre los
licitadores, produciendo el favorecimiento de aqaetjuien se le hubiera dado la
posibilidad de presentar otras muestras distintale alistinto tipo, caracteristicas o

nimero, en un momento posterior.

En atencion a lo razonado, la exclusion de la afdd la reclamante por el
motivo indicado resulta ajustada a derecho, debieletaer el motivo de impugnacion
alegado; y procediendo, en consecuencia, la desestin de la pretension ejercitada a

través de la reclamacion interpuesta.

En consecuencia, previa deliberacion, por unanithigaal amparo de lo
establecido en el articulo 127 de la Ley Foral 280de 13 de abril, de Contratos

Publicos, el Tribunal Administrativo de Contratashicos de Navarra,

ACUERDA:

1°. Desestimar la reclamacion especial en mategiaca@htratacion publica
formulada por don E.Q.B, en nombre y representad®rSIGNE, S.A., frente a la
Resolucién 287/2019, de 20 de diciembre, del Dorecberente del Organismo
Auténomo Hacienda Foral de Navarra, por la queestaca desierta la licitacion de la
fabricacion de cartones para el juego del bingoJodeefectos timbrados (letras de

cambio) y papel timbrado para uso exclusivo ndtpaga el afio 2020. (DP 11/2019).
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2°. Notificar este Acuerdo a don E.Q.B., en su @ad de representante de
SIGNE, S.A., y al organismo autbnomo Hacienda FdelNavarra, y ordenar su

publicacion en la pagina del Tribunal Administratile Contratos Publicos de Navarra.

3°. Significar a los interesados que frente a Asteerdo, que es firme en la via
administrativa, puede interponerse recurso cormeneadministrativo ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superiordiesticia de Navarra, en el plazo de

dos meses contados a partir de su notificacion.

Pamplona, 21 de enero de 2020. LA PRESIDENTA, MBganaut Ojer. LA
VOCAL, M2 Angeles Agiindez Caminos. LA VOCAL, SilMzoménech Alegre.
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