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ACUERDO 5/2020, de 23 de enero, del Tribunal Administrativo de Contratos
Puablicos de Navarra, por el que se resuelve la reclamacion especial en materia de
contratacién publica formulada por don J. B. 1., en nombre y representacion de
IMPRENTA UNIVERSAL, S.L.U., frente a la Resoluciéon 287/2019, de 20 de
diciembre, del Director Gerente del Organismo Autébnomo Hacienda Foral de Navarra,
por la que se declara desierta la licitacion de la fabricacion de cartones para el juego del

bingo, de los efectos timbrados (letras de cambio) y papel timbrado para uso exclusivo

notarial para el afio 2020. (DP 11/2019).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 8 de noviembre de 2019 se publicé en el Portal de
Contrataciéon de Navarra el anuncio de licitacidon del contrato para la fabricacién de
cartones de bingo, efectos timbrados y papel timbrado para uso exclusivo notarial para
el afio 2020, prorrogable durante los afios 2021, 2022 y 2023, con destino al Organismo

Auténomo Hacienda Tributaria de Navarra.

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

La Mesa de Contratacion solicitd a la Seccidon de Impuestos sobre Sucesiones y
Donaciones, Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, la
valoracion de las propuestas técnicas y de las muestras presentadas. Informe emitido,
con fecha 16 de diciembre de 2019, que concluye que las muestras presentadas no

cumplen con los requisitos minimos establecidos en las caracteristicas técnicas.



En concreto, respecto a la oferta presentada por IMPRENTA UNIVERSAL
seflala que “La muestra de papel notarial presentada por la empresa Imprenta
UNIVERSAL, S.L. NO CUMPLE con los requisitos minimos establecidos en el Pliego
de caracteristicas técnicas del concurso. La muestra presentada tiene un gramaje de 80

gr/m? cuando el exigido es de 90 gr/m>.”

Con fecha 16 de diciembre de 2019, la Mesa de Contratacioén acordd, conforme
a lo establecido en la clausula 19* del pliego regulador, la exclusién de ambas empresas
de la licitacidon. Declarandose, mediante Resolucion 287/2019, de 20 de diciembre, del
Director Gerente del Organismo Auténomo Hacienda Foral de Navarra, desierta la
licitacion del contrato. La notificacion de dicha Resolucién a las empresas interesadas

se produjo el 23 de diciembre.

SEGUNDO.- Con fecha 2 de enero de 2020, don J. B. I. ha formulado, en
nombre y representacion de IMPRENTA UNIVERSAL, una reclamacion especial en

materia de contratacion publica contra la misma Resolucion, alegando lo siguiente:

- Que dicha mercantil es la empresa que suministra en la actualidad el papel
timbrado de uso notarial a la Comunidad Foral de Navarra, ya que fue la adjudicataria
de la anterior licitacidn, en la que se exigia que dicho papel tuviera un gramaje de 80
gr/m2. Se adjuntan los pliegos de dicho contrato, su resoluciéon de adjudicacién y su

documento de formalizacion.

- Que durante el transcurso del suministro se presentaron algunas quejas de
distintos notarios porque el papel daba problemas en las impresoras, aumentandose el
gramaje hasta los 84 gr/m?, previa conformidad del Departamento de Contratacion y sin
coste adicional alguno para la Hacienda Foral de Navarra. Por lo tanto, en la actualidad
el papel de uso notarial que se emplea en la Comunidad Foral de Navarra tiene 84 gr/m?

y funciona perfectamente.

- Que en la actual licitacién se indica que el papel timbrado de uso notarial
tiene que tener 90 gr/m?2, pero no se indica su margen de tolerancia, por lo que este debe

ser aquel que garantice el buen comportamiento del papel. Por ello, siendo el papel de



84 gr/m? el que se utiliza en la actualidad y dado que es perfectamente vélido, el margen

de tolerancia permitida deberia ser 7/8 gr/m2.

Se solicita, por todo ello, que se anule la Resolucién recurrida y se continde con

el procedimiento de licitacion.

TERCERO.- Con fecha 3 de enero de 2020, el Servicio de Patrimonio del
Departamento de Economia y Hacienda ha aportado el expediente del contrato y ha
presentado, en cumplimiento del articulo 126.4 de la Ley Foral 2/2018, de 13 de abril,
de Contratos Publicos (en adelante LFCP), escrito de alegaciones frente a la
reclamacion interpuesta, poniendo de manifiesto que es la “exigencia de vinculacion al
pliego como ley del contrato, que afecta no solo a las licitadoras sino también al
organo de contratacion, la que ha motivado la exclusion de la recurrente del
procedimiento de referencia’, no pudiendo establecerse por parte del 6rgano de
contratacién un limite de tolerancia, de modo aleatorio, como sugiere la reclamante. Se
sefala, igualmente, que ello iria en perjuicio de las empresas que decidieron no
presentar oferta porque no cumplian con las prescripciones técnicas establecidas, asi
como que dicha actuacién infringiria los principios de transparencia y de igualdad; vy,
con cita del Acuerdo 92/2019, de 19 de diciembre, de este Tribunal, se solicita la

desestimacion de la reclamacion presentada.

CUARTO.- Con fecha 3 de enero de 2020 se dio traslado a los demas
interesados para que alegasen lo que estimasen oportuno, conforme al articulo 126.5 de

la LFCP, no habiéndose formulado alegacién alguna.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. - Hacienda Foral de Navarra es un organismo auténomo adscrito al
Departamento de Economia y Hacienda, por lo que se encuentra sometido a la LFCP en
virtud de lo dispuesto en su articulo 4.1.b), siendo el acto impugnado susceptible de

reclamacion ante este Tribunal conforme al articulo 122.2.



SEGUNDO. - La reclamacién ha sido interpuesta por persona legitimada al
tratarse de uno de los licitadores que participado en el procedimiento de referencia,

cumpliendo con ello el requisito establecido en los articulos 122.1 y 123.1 de la LFCP.

TERCERO. - La interposicién de la reclamacion se ha realizado en la forma y

dentro del plazo legalmente previstos en los articulos 126.1 y 124.2.b) de la LFCP.

CUARTO. - La reclamacion se fundamenta en los motivos legalmente tasados,
en concreto, en la infraccion de las normas de concurrencia en la licitacion del contrato,

de acuerdo con los requerimientos del articulo 124.3.c) de la LFCP.

QUINTO. - Constituye el objeto de la reclamacion interpuesta la Resolucion
287/2019, de 20 de diciembre, del Director Gerente del Organismo Auténomo Hacienda
Foral de Navarra, en cuya virtud se declara desierta la licitacion para la fabricacion de
cartones para el juego del bingo, de los efectos timbrados (letras de cambio) y papel
timbrado para uso exclusivo notarial para el afo 2020, derivada de la exclusién, por
parte de la mesa de contratacion de las dos ofertas presentadas; exclusiones motivadas
en el incumplimiento, en ambos casos, de los requisitos minimos establecidos en las
caracteristicas técnicas de los productos contenidas en el Pliego Regulador del contrato

de referencia.

Concretamente, conforme dispone el acta de la mesa de contratacion de fecha 16
de diciembre de 2019, y recoge en su parte expositiva la Resoluciéon 287/2019, de 20 de
diciembre, del Director Gerente del Organismo Auténomo Hacienda Foral de Navarra,
la oferta presentada por la reclamante es excluida por cuanto la muestra de papel
notarial presentada no cumple los requisitos minimos establecidos en el Pliego de
caracteristicas técnicas que rigen la licitacion, toda vez que la muestra tiene un gramaje

de 80 gr/m2 cuando el exigido es de 90 gr/m2.

Centrado asi el objeto de la reclamacion en si resulta ajustada a la legalidad la
exclusion de la oferta por incumplimiento de las caracteristicas exigidas en relacidon con

los productos a suministrar, se impone el examen de las previsiones contenidas en el



pliego regulador en relacidén con la caracteristicas técnicas cuyo incumplimiento ha

determinado la exclusion de la reclamante.

Asi, el pliego regulador del contrato en su cldusula primera determina como
objeto del contrato la “Fabricacion de cartones para el juego del bingo, de los efectos
timbrados (letras de cambio) y papel timbrado para uso exclusivo notarial que, en
virtud de la potestad tributaria de la Comunidad Foral de Navarra, emite el Organismo
Autonomo de Hacienda Tributaria de Navarra para su utilizacion por los sujetos
pasivos de los referidos tributos durante el aiio 2020, prorrogable durante los aiios

2021, 2022y 2023.”

Por su parte, la cldusula decimoséptima, relativa al “Contenido del Sobre A
Declaraciones y proposicion técnica”, exige la presentacion, entre otra documentacion,
de “3. Descripcion de la propuesta técnica de conformidad con las caracteristicas
técnicas indicadas, sefialdndose los medios de transporte afectos al servicio licitado y

descripcion de la organizacion de éstos para la prestacion de los servicios ofertados.”

A su vez, la cldusula decimonovena exige la presentacién de muestras,
disponiendo que “Las entidades licitadoras aportardn al menos una muestra objeto de
la clase de papel exigido para cada objeto de fabricacion ajustada a los requerimientos
que se establecen en las caracteristicas técnicas. Para la aportacion de las muestras no
serd preciso ningun tipo de impresion del papel en planchas especificas ya
confeccionadas conforme a los requerimientos técnicos.

(...).

Cuando sea necesario realizar pruebas adicionales para contrastar la calidad
minima requerida, se solicitard a la entidad licitadora la aportacion de muestras
complementarias.

Las muestras que no cumplan con el minimo exigido en las caracteristicas
técnicas, de acuerdo con las especificaciones o las pruebas efectuadas, se considerardn

no aptas siendo excluida la oferta de la empresa licitante de la licitacion.”



Finalmente, el apartado del pliego regulador correspondiente a las prescripciones
técnicas comienza indicando expresamente lo siguiente: “ADVERTENCIA: Las
prescripciones técnicas que se marcan a continuacion, son requisitos minimos, de tal
modo que su incumplimiento determinard la desestimacion de la oferta.

No obstante, las entidades licitadoras podrdn ofertar caracteristicas técnicas
diferentes, siempre y cuando acrediten perfectamente que las caracteristicas ofertadas
son equivalentes técnicamente con las especificadas en el Pliego.

Las menciones a marcas comerciales concretas, patentes, modelos, etc., son de cardcter

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

A continuacién, en relacién con las caracteristicas técnicas de los cartones y
efectos a fabricar, el apartado B), respecto del papel timbrado de uso exclusivamente
notarial, sefiala lo siguiente: “Soporte: Papel parchemin de 90 gr/m2 con marca al

agua’.

SEXTO.- Se ha de poner de manifiesto que el pliego regulador no ha sido
impugnado por ninguno de los interesados en la adjudicacion del contrato por lo que su
aceptacion conduce a que éste sea la verdadera ley del contrato (por todas, Sentencia del
Tribunal Supremo de 28 de noviembre de 2008), como expresion de las relaciones
nacidas de la convenciéon de voluntades y al cual se encuentran sometidos tanto los

licitadores como el poder adjudicador.

Como sefiala la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra
442/2018, de 21 de diciembre “(...) para dar adecuada respuesta juridica a la
controversia planteada sobre la interpretacion de las cldusulas del contrato, conviene
destacar que, como ha sefialado la jurisprudencia, los Pliegos de cldusulas
administrativas particulares constituyen una verdadera ley contractual. Asi, la STS de
17-10-2000 (ROJ: STS 7424/2000 - ECLI:ES:TS:2000:7424) Recurso: 3171/1995 |
Ponente: Juan José Gonzdlez Rivas sefiala que es “doctrina jurisprudencial reiterada
(sentencias de 10 de marzo de 1982, 23 de enero de 1985, 18 de noviembre de 1987, 6
de febrero de 1988 y 20 de julio de 1988, entre otras) que el Pliego de Condiciones es

la Ley del Contrato, por lo que ha de estarse siempre a lo que se consigne en él



respecto del cumplimiento del mismo, teniendo en cuenta que para resolver las
cuestiones relativas al  cumplimiento, inteligencia y efectos de los contratos
administrativos, es norma bdsica lo establecido en los Pliegos de Condiciones, puesto
que en la contratacion se regulan los derechos y obligaciones de la contrata, dando
lugar a lo que se considera la Ley del Contrato (criterio jurisprudencial reiterado
desde las sentencias de 29 de enero de 1950, de octubre de 1957, 13 de febrero de
1958, 27 de abril de 1964, 4 de mayo de 1968 y 18 de octubre de 1978, entre otras),
teniendo en cuenta, en todo caso, la aplicacion supletoria de las normas del Cédigo
Civil, puesto que el articulo 3.1 del Titulo Preliminar prevé que la interpretacion de las
normas ha de basarse en el sentido propio de las palabras”.

En el mismo sentido, la STS, Sec. 7% de 25 de junio de 2012, RC 1790/2009,
establece que: “Como hemos dicho en las Sentencias de 18 de julio de 2008 (casacion
3527/2006) y 13 de marzo de 2008 (casacion 3405/2005), los Pliegos Particulares
constituyen una verdadera ley contractual, ya que en ellos se articulan las cldusulas
constitutivas de las obligaciones y derechos de las partes que ofrecen para estas
cardcter de Ley”. Esta Sala también acoge esta doctrina en la sentencia n° 209/201, de
4 de mayo de 2017, Rec. 187/2016, entre otras, en la que se establece que: “En
definitiva el Pliego de Cldusulas Administrativas Particulares, se califica por la
jurisprudencia como "auténtica ley del contrato" al recoger los pactos y condiciones
definidores de los derechos y obligaciones de las partes en sus aspectos juridicos,
economicos y administrativos. La relevancia del Pliego es debida a que para resolver
las  cuestiones relativas al cumplimiento inteligencia y efectos de los contratos

administrativos, es norma bdsica lo establecido en ellos (...)".

Respecto a los incumplimientos de condiciones técnicas exigidas en los pliegos
determinantes de la exclusién de ofertas, este Tribunal ha sefialado en reiteradas
ocasiones que para que tal exclusion resulte ajustada a la legalidad el incumplimiento
advertido debe ser expreso y claro; resultando necesario, como pone de manifiesto la
Resolucién 164/2018, de 1 de junio, del Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia, que se haya previsto claramente dicha causa de
exclusion o bien que, analizada la oferta presentada, de la misma se deduzca el

incumplimiento de los requisitos técnicos exigidos y que se acredite la falta de



viabilidad técnica de la oferta o su incoherencia, sin que sea suficiente, a estos efectos,
la mera suposicion o hipétesis de que dicho incumplimiento se vaya a producir. Siendo
esto asi, no cualquier incumplimiento ha de suponer automéaticamente la exclusion de la
oferta, sino que debe subsumirse en alguna de las causas recogidas en la normativa,
interpretarse con arreglo a los principios de igualdad y concurrencia, y siempre ha de

suponer la imposibilidad de la adecuada ejecucion del objeto del contrato.

Asi las cosas, el cumplimiento o incumplimiento de las caracteristicas técnicas
de los productos a fabricar contenidas en el pliego se convierte en una cuestion de
interpretacion de un documento contractual y, en su caso, ademds, en una cuestion de

prueba de su cumplimiento por la reclamante.

SEPTIMO.- Descendiendo al caso concreto que nos ocupa, la reclamante, actual
adjudicataria del contrato de referencia, expone que dado que el pliego no establece
margen de tolerancia alguno debe aplicarse una tolerancia de 7/8 grs/m2; manifestacion

huérfana de todo argumento o fundamentacion.

Al hilo de lo anterior, la reclamante se limita a apuntar que si bien en la actual
licitacién el gramaje exigido era de 80 gr/m2 durante la ejecucién del contrato, para
garantizar el buen comportamiento del papel a su paso por las impresoras, se fabric
con un peso de 84 gr/m2. Consideraciones que nada aportan a la resoluciéon de la
controversia planteada toda vez que el peso exigido en la anterior licitacion en modo
alguno vincula en la definicién de las caracteristicas técnicas que ahora corresponde
realizar al 6rgano de contratacion; y ello sin entrar en el hecho de que el gramaje ahora

exigido es de 90 gr/m2, es decir, superior al indicado en el citado procedimiento.

Debemos advertir, a la vista del contenido del escrito de interposiciéon de la
reclamacion, que la reclamante no s6lo admite que la muestra presentada no cumple la
exigencia de gramaje prevista como obligatoria por el pliego, sino que en ningun
momento cuestiona el informe de valoracién del que deriva la exclusion de su oferta;
limitdndose a solicitar la aplicacion de un margen de tolerancia en relacion a tal

parametro, sin aportar fundamentacion juridica alguna que sustente tal pretensidon ni



evidencie la obligatoriedad de aplicar margen de tolerancia alguno al realizar la

medicion de la muestra aportada.

La jurisprudencia — por todas, Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de abril de
2001 - ha recordado, sobre los requisitos que deben tener las demandas en el proceso
contencioso-administrativo, que el articulo 56 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso — Administrativa, exige que se consignen en
aquéllas, con la debida separacidon, los hechos, fundamentos de Derecho y las
pretensiones que se deduzcan en el proceso. Y si bien ha interpretado tradicionalmente
los requisitos en la formulacion de la demanda con un espiritu antiformalista, propio del
Derecho Administrativo, también ha exigido un minimo de fundamentacién en el
andlisis de los hechos, en relacion al derecho aplicable, para delimitar y justificar la

pretension.

Como indicamos en nuestro Acuerdo 111/2018, de 25 de octubre, prescindir de
indicar en el escrito de interposiciéon de la reclamacion las razones que motivan el
ejercicio de la accion infringe el principio de contradiccion, esencial en todo proceso, y,
por ende, el derecho a la legitima defensa de la parte cuyos actos se impugnan, que debe
conocer en toda su extension los aspectos sobre los que versa el procedimiento de
impugnacion, para poder defenderse debidamente, contestar y utilizar los medios de
prueba que precise. No basta con referir determinadas cuestiones sin aludir a que las
mismas adolezcan de defecto juridico alguno y sin indicar las razones de su oposicidn,
toda vez que sin ello no se puede pretender que sea la entidad contratante la que
justifique sus actuaciones, ni mucho menos que este Tribunal sustituya a las partes y
complete sus insuficiencias, fundamentalmente en un aspecto tan relevante para el
proceso como es la identificacion de las concretas razones de impugnacion esgrimidas
que, como no puede ser de otra manera, corresponden exclusivamente, en virtud del

principio dispositivo, a la parte que ejercita la accion de impugnacion.

Asi lo pone de manifiesto, la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de diciembre

de 2009, concluye que “(...)La parte recurrente dedica el grueso de las pdginas de su



escrito de demanda a combatir los hechos reflejados en el acta cuestionada con escasa
dedicacion a los fundamentos de derecho en que apoyar su pretension anulatoria.

Tras identificar jurisdiccion, competencia, legitimacion, procedimiento y
cuantia, con mencion de diversos preceptos de la LICA y de la LOPJ, dedica un
apartado a "fondo del asunto" en que continiia con una argumentacion fdctica contra el
acta y la resolucion sancionadora similar a la consignada en el apartado "Hechos" mas
sin citar una sola disposicion juridica que repute conculcada por la resolucion
sancionadora.

Del mismo modo que corresponde a la parte actora la obligacion de definir de
manera inequivoca cudl es el concreto objeto de su "petitum”, en este caso la anulacion
de la resolucion impugnada, le incumbe también la carga de expresar en el cuerpo de
su escrito de demanda, en términos claros y concluyentes, cudles son las normas
legales o reglamentarias infringidas por el acto impugnado sin que tal labor pueda ser
realizada por el organo jurisdiccional sustituyendo a la parte pues, ello, lesionaria la

igualdad de armas procesales que rige cualquier proceso judicial”.

Asi pues, la falta de fundamentacion juridica de la dnica alegacién o motivo de
impugnacion esgrimido - que podria conducir, por si sola, a la desestimacion de la
reclamacion — determina que este Tribunal deba cefiirse a analizar si la peticiéon de
aplicar el margen de tolerancia tiene cabida a la luz de las previsiones del pliego

regulador, al constituir éste el unico aspecto alegado por la reclamante.

La especificacion técnica controvertida exige que la muestra de papel notarial
tenga un gramaje de 90 gr/m?2 sin prever la aplicacién de margen de tolerancia alguno.
Siendo esto asi, la absoluta falta de fundamentacién juridica apreciada en el escrito de
interposicion de la reclamacion, nos lleva a concluir que lo que pretende la reclamante
es la aplicacion de una especificacion distinta o alternativa a la exigida en el pliego que,
de admitirse constituiria una modificaciéon del citado documento contractual no
permitida por el ordenamiento juridico infringiendo de manera frontal el principio de
igualdad de trato de los licitadores proclamado por el articulo 2 LFCP como principio
rector en materia de contratacién publica. Principio que implica, concretamente, que

todos los licitadores potenciales deben conocer las clausulas y condiciones por las que
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se rige la contratacion y éstas deben aplicarse a todos de la misma manera, y que se
veria conculcado si se admitiese que los licitadores pudieran separarse de las
especificaciones técnicas exigidas en condicién de minimos por el pliego, tal y como
pone de relieve la Sentencia TJUE, Sala Primera, de 7 de abril de 2016 (asunto C-
324/14-): "61 Asi pues, por una parte, los principios de igualdad de trato y de no
discriminacion obligan a que los licitadores tengan las mismas oportunidades en la
redaccion de los términos de sus ofertas e implican, por lo tanto, que tales ofertas estén
sujetas a los mismos requisitos para todos los licitadores. Por otra parte, el objetivo de
la obligacion de transparencia es garantizar que no exista riesgo alguno de favoritismo
y de arbitrariedad por parte del poder adjudicador. Dicha obligacion implica que todas
las condiciones y la regulacion del procedimiento de licitacion estén formuladas de
manera clara, precisa y univoca en el anuncio de licitacion o en el pliego de
condiciones, con el fin de que, en primer lugar, todos los licitadores razonablemente
informados y normalmente diligentes puedan comprender su alcance exacto e
interpretarlas de la misma forma y, en segundo lugar, el poder adjudicador pueda
comprobar efectivamente que las ofertas de los licitadores responden a los criterios
aplicables al contrato de que se trate (véase, en este sentido, la sentencia de 6 de
noviembre de 2014, Cartiera dell"Adda, C-42/13, EU:C:2014:2345, apartado 44 y

jurisprudencia citada)".

En virtud de lo expuesto, procede la desestimacién de la reclamacion

interpuesta.

En consecuencia, previa deliberacién, por unanimidad y al amparo de lo
establecido en el articulo 127 de la Ley Foral 2/2018 de 13 de abril, de Contratos
Publicos, el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra,

ACUERDA:
1°. Desestimar la reclamacion especial en materia de contratacion publica

formulada por don J. B. L., en nombre y representacion de IMPRENTA UNIVERSAL,
S.L.U., frente a la Resolucién 287/2019, de 20 de diciembre, del Director Gerente del
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Organismo Auténomo Hacienda Foral de Navarra, por la que se declara desierta la
licitacion de la fabricacion de cartones para el juego del bingo, de los efectos timbrados
(letras de cambio) y papel timbrado para uso exclusivo notarial para el aiio 2020. (DP

11/2019).

2°. Notificar este Acuerdo a don J. B. I, en su condicion de representante de
IMPRENTA UNIVERSAL, S.L.U., al organismo autbnomo Hacienda Foral de Navarra,
asi como al resto de interesados que figuren en el expediente a los efectos oportunos, y
ordenar su publicacion en la pagina del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos

de Navarra.

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

dos meses contados a partir de su notificacion.

Pamplona, 23 de enero de 2020. LA PRESIDENTA, Marta Pernaut Ojer. LA
VOCAL, M* Angeles Agundez Caminos. LA VOCAL, Silvia Doménech Alegre.
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