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Recursos n°® 231y 235/2019
Resoluciéon n° 166/2019

ACUERDO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACION PUBLICA
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

En Madrid, a 8 de mayo de 2019.

VISTOS los recursos especiales en materia de contratacion interpuestos por
don F.P.M. y dofia M.G.D., en su propio nombre y derecho, contra la exclusion, de
sus respectivas ofertas, del procedimiento de adjudicacién del contrato “Acuerdo
Marco para el suministro de libros de texto a los centros docentes publicos de la
Comunidad de Madrid”, dividido en 27 lotes, n° de expediente A/ISUM-019193/2018
(C-323M-002-18), adoptada por la Mesa de contratacibn de la Consejeria de
Educacién e Investigacion, el 21 de marzo de 2019, este Tribunal ha adoptado la

siguiente

RESOLUCION

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- El anuncio de licitacion del contrato de suministro se publicé el 21 de
diciembre de 2018 en el DOUE, y el 26 de diciembre en el Portal de la Contratacion
Publica de la Comunidad de Madrid y en el BOCM. La adjudicacién del Acuerdo
Marco de referencia se va a efectuar mediante licitacion electronica por

procedimiento abierto, con pluralidad de criterios, dividido en 27 lotes estructurados
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por zona geografica, a celebrar con pluralidad de empresas, pudiendo los licitadores
presentarse a un lote, a varios o a la totalidad de los lotes. El valor estimado del AM
asciende a 125.545.349 euros, para una duracion de cuatro afios, desde el 1 de
mayo de 2019 hasta el 30 de abril de 2023, siendo el sistema de determinacion del
precio por los precios unitarios de cada libro de texto impreso por cada una de las
asignaturas de cada nivel educativo: Educacion Primaria y Educacion Secundaria
Obligatoria. El plazo de duracion de los contratos basados comprendera un curso
académico, debiendo licitarse un nuevo contrato cada curso académico de los
incluidos en el Acuerdo Marco (2019-2020, 2020-2021, 2021-2022 y 2022-2023).

Segundo.- A la licitacion del acuerdo marco se han presentado 234 licitadores, entre

ellos las dos recurrentes.

La Mesa de Contratacion los dias 21, 25, 26 y 28 de marzo de 2019, procede a
la apertura, en acto publico, del Sobre n® 2, correspondiente a la proposicion
econdémica y a la documentacion técnica susceptible de valoracion mediante la
aplicacién de criterios evaluables de forma automatica por aplicacion de férmulas,
del acuerdo marco, de los licitadores admitidos en el procedimiento y se procede a la
valoracion de las ofertas técnicas y econdmicas, adoptando varios acuerdos de los
que se deja constancia en el acta publicada en el Perfil de Contratante el 29 de
marzo de 2019. Entre dichos acuerdos consta el rechazo de las ofertas econdmicas
y técnicas y la exclusion del procedimiento de las recurrentes por la siguiente causa:
“Ha presentado en el sobre n° 2, correspondiente a la documentacién para la
valoracion de los criterios de adjudicacion del acuerdo marco y a la proposicion
economica la oferta correspondiente al criterio n® 2 evaluable mediante la aplicacion
automatica de férmulas para la adjudicacion de los contratos basados en el acuerdo
marco. Incumple el orden del procedimiento conforme a lo establecido en el
apartado 6 de la clausula 1 y en las clausulas 13 y 38 del pliego de clausulas
administrativas particulares en relacion con lo establecido en los articulos 139 y 157
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.”
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Tercero.- El 4 y 5 de abril de 2019, se recibieron en este Tribunal los recursos
especiales en materia de contratacion interpuestos por don F.P.M. y dofia M.G.D.,

solicitando respectivamente su admision en el acuerdo marco.

Cuarto.- Con fecha 15 de abril de 2019, tuvieron entrada en este Tribunal los
respectivos extractos del expediente de contratacion, asi como los preceptivos
informes a que se refiere el articulo 56.2 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico
espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE vy
2014/24/UE de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP).

El 6rgano de contratacion analiza en sus dos informes las cuestiones
planteadas por las recurrentes y con los mismos fundamentos concluye en igual
sentido informando “desfavorablemente la estimacién del recurso teniendo en cuenta
que la actuacion de la Mesa se ha regido por el respeto al principio de ordenacion
del procedimiento, aplicando el establecido en el Pliego de Clausulas Administrativas
Particulares, conforme a lo dispuesto en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de
Contratos del Sector Publico y en aplicacion de los principios de transparencia,
publicidad y no discriminacion e igualdad de trato entre los licitadores participantes
en el procedimiento que han cumplido el procedimiento establecido en el Pliego.”

Quinto.- No se ha dado traslado de los recursos a posibles interesados al no figurar
en el procedimiento ni ser tenidos en cuenta en la resolucion otros hechos ni otras
alegaciones y pruebas que las aducidas por los interesados, de conformidad con lo
establecido en el articulo 82.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante LPACAP),

aplicable en virtud de lo establecido en el articulo 56.1 de la LCSP.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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Primero.- El articulo 57 de la LPACAP, establece que el érgano administrativo que
inicie o tramite un procedimiento, cualquiera que haya sido la forma de su iniciacion,
podra disponer su acumulacion a otros con los que guarde identidad sustancial o
intima conexién, siempre que sea el mismo 6rgano quien deba tramitar y resolver el

procedimiento, sin que contra este acuerdo de acumulacion proceda recurso alguno.

Igualmente, el articulo 13 del Reglamento de los Procedimientos Especiales
de Revision de Decisiones en Materia Contractual y de Organizacién del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado por Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre (RPERMC), prevé la posibilidad de acordar la
acumulacion de dos o mas recursos en cualquier momento previo a la terminacion,

tanto de oficio como a solicitud del recurrente o de cualquiera de los interesados.

Este Tribunal considera necesaria la acumulacion de los recursos
presentados de los expedientes 231 y 235/2019 por apreciarse identidad en el
asunto, al tratarse del mismo expediente de contratacion, siendo coincidentes el

organo de contratacion, el tipo de acto y los motivos de impugnacion.

Segundo.- De conformidad con lo establecido en el articulo 46.1 de la LCSP y en el
articulo 3 de la Ley 9/2010, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y Racionalizacion del Sector Publico, por el que se crea el Tribunal
Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid, corresponde a

este Tribunal la competencia para resolver los recursos.

Tercero.- Se acredita la legitimacion activa de los dos recurrentes para la
interposicion del recurso, por ser licitadores excluidos en el acuerdo marco de
referencia de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 48 de la LCSP, “Podra
interponer el recurso especial en materia de contratacion cualquier persona fisica o

juridica cuyos derechos o intereses legitimos, individuales o colectivos, se hayan
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visto perjudicados o puedan resultar afectados de manera directa o indirecta, por las

decisiones objeto del recurso.”

Se acredita igualmente la personalidad de los firmantes de los recursos.

Cuarto.- Los recursos especiales se han planteado en tiempo y forma, pues las
exclusiones fueron publicadas en el perfil de contratante el 29 de marzo y notificadas
a las recurrentes el 1 de abril de 2019, presentando los escritos de interposicion
dentro del plazo de quince dias hébiles, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 50.1 y 51.3 de la LCSP.

Quinto.- Los recursos se han interpuesto contra el acto de tramite de exclusion por
la Mesa de contratacion de la licitacion del Acuerdo Marco de suministro de
referencia con un valor estimado superior a 100.000 euros, por lo que es objeto de

recurso de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 44.1.b) y 2.b) de la LCSP.

Sexto.- Son de interés a los efectos de la resolucion del presente recurso de
exclusion de licitadores del “Acuerdo Marco para el suministro de libros de texto a
los centros docentes publicos de la Comunidad de Madrid”, la clausula 1 apartados
3, 6 y9, vy las clausulas 12, 13 y 38, del pliego de clausulas administrativas
particulares (en adelante PCAP), relativas al procedimiento de adjudicacion, los
criterios de adjudicacion, medios electronicos, forma y contenido de las
proposiciones, y procedimiento de adjudicacion y formalizacién del contrato basado.

En cuanto al fondo del asunto las recurrentes plantean respectivamente lo

siguiente:

Don F.P.M. alega que el incumplimiento se ha debido a la falta de experiencia
en este tipo de licitaciones, desconociendo en que momento del procedimiento se

debia entregar una u otra documentacion, motivo por el que se incluyé en el sobre 2
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toda la documentacion correspondiente al acuerdo marco y a los contratos basados,
ya que el pliego indicaba documentacién técnica a aportar, ignorando en que
momento pasa de ser acuerdo marco a contratos basados. Asimismo, manifiesta
gue no ha sido su voluntad saltarse el procedimiento o anticiparse a él, teniendo la

venta de libros de texto mucho peso en su negocio anual.

Dofia M2 Dolores alega que el defecto se ha debido a un error en la
interpretacion de la informacién recibida del Servicio Técnico de la Division de
Contratacion al ser muy numerosos los datos recibidos. Afirma que su intencién ha
sido que no faltase ningun documento, a pesar de la complejidad de la

documentacion a presentar para quien no ha ofertado nunca.

El 6rgano de contratacion, respecto de cada recurso, informa que “El acuerdo
adoptado por la Mesa de Contratacion de rechazo de las ofertas técnica y
econdmica y, por tanto, de exclusién del procedimiento de adjudicacion del acuerdo
marco de dicha licitadora al haber incluido en el sobre n°® 2 de proposicion
econdmica y de documentacion técnica correspondiente al criterio de adjudicacion n®
2, subcriterios 2.1 y 2.2 del acuerdo marco, la oferta técnica correspondiente a los
criterios de adjudicacion de los contratos basados en el acuerdo marco, altera el
orden del procedimiento conforme a lo exigido en el apartado 6 de la Clausula 1y en
las Clausulas 13 y 38, todas ellas del citado Pliego de Clausulas Administrativas
Particulares y vulnera lo dispuesto en los articulos 139.2, 157 y 221.5y 6 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, que exige que se
arbitren los medios que garanticen el secreto de las proposiciones hasta el momento
de su apertura y que la licitacién para la adjudicacion de los contratos basados en un

acuerdo marco tenga lugar conforme al procedimiento que se describe legalmente.”

El informe sefiala que los Pliegos constituyen la ley del contrato y todo
interesado en wuna licitacion debe leerlos y conocerlos para entender el

procedimiento, ademas de para conocer los derechos y obligaciones que asume
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como participante en el mismo y como adjudicatario y contratista en el caso de
resultar como tales, lo que le permitira presentar la documentacién de forma correcta
para que el procedimiento pueda desarrollarse conforme a las fases que en el
mismo se hayan establecido atendiendo a los criterios de adjudicacion fijados. En
este sentido sefiala como relevantes para la presentacion de la documentacion las
clausulas 11, 12, 13 y 14 del PCAP relativas a la presentacién de proposiciones, a
los medios electronicos, a la forma y contenido de las proposiciones y a la actuacion

de la Mesa de contratacion, respectivamente.

En cuanto a la forma y contenido de las proposiciones, indica que el Pliego
regula detalladamente los procedimientos de las dos licitaciones previstas en la
clausula 1.3 del PCAP, para la adjudicacion del acuerdo marco y para la
adjudicacién de los contratos basados. La clausula 13 recoge la documentacién que
debe constar en cada uno de los dos sobres de la licitacién del acuerdo marco, y la

clausula 38 indica el procedimiento para la adjudicacion de los contratos basados.

Respecto a la primera licitacion, la del acuerdo marco, el Pliego define los
documentos que deben presentarse en cada sobre atendiendo al tipo de
documentacion, ya sea administrativa, técnica o econdémica, que es la terminologia
utilizada en el sistema Licit@ para la presentacion electronica de la oferta. Por tanto,
considera que los errores al introducir las ofertas técnicas de ambas licitaciones se
deben a un desconocimiento del pliego y de los procedimientos aplicables para la
adjudicacién del acuerdo marco y de los contratos basados.

Este Tribunal antes de entrar a valorar el fondo del asunto ha de sefalar, como
ha hecho en sus anteriores Resoluciones relativas al presente acuerdo marco de
suministro de libros de texto entre otras la 155 y 159/2019, que nos encontramos
ante un acuerdo marco con unas connotaciones muy especificas por su regulacion,
se tramita como instrumento adecuado para atender al mandato establecido por la

Ley 7/2017 de 27 de junio, de gratuidad de los libros de texto y el material curricular
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de la Comunidad de Madrid y de su desarrollo por el Reglamento del programa
“Accede”, aprobado por Decreto 168/2018, de 11 de diciembre. Asi como por los
participantes en la licitacion, principalmente pequefas y medianas empresas, en su
mayor parte personas fisicas en cuyo negocio de pequeia libreria tiene gran
incidencia la compra de libros de texto y material curricular, sin que se hayan
presentado nunca a una licitacibn contractual publica, con la complejidad
administrativa que indudablemente entrafia, a pesar de los esfuerzos de
simplificacion, apoyo, y reduccion de cargas por parte del 6rgano de contratacion. Y
en este caso agravada por la reciente implantacion de una plataforma de licitacion
electrénica que se va mejorando con los problemas que van surgiendo en la

practica.

Por otra parte, es importante mencionar la deseable y necesaria promocién de
la participacion en las licitaciones de las pequefas y medianas empresas (PYMES),
expresamente recogida en el Preambulo de la LCSP, como obligacién particular de
facilitar el acceso de las PYMES a las contrataciones publicas, simplificando tramites
y con menor burocracia para los licitadores, verdadero objetivo de la Ley, sin olvidar
su necesaria compatibilidad con los principios de publicidad, transparencia, no
discriminacion e igualdad de trato, y eficiente utilizacion de los fondos publicos que
informan la contratacion y que expresamente recogen los articulos 1 y 132 de la
LCSP. Asimismo el articulo 334.2.f) de la LCSP incluye entre los objetivos de
Estrategia Nacional de Contratacion Publica el promover la participacion de las
PYME, en el mercado de la contratacion publica.

En este procedimiento todos los criterios de adjudicacion son evaluables
mediante la aplicacién automatica de férmulas, tanto los aplicables a la adjudicacion
del acuerdo marco como los establecidos para la adjudicacién de los contratos
basados en él, por ello no se puede dar la posibilidad de que el conocimiento previo

de lo ofertado pueda dar lugar a manejos o alteraciones que pudieran afectar a la
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valoracion ni clasificacién de las proposiciones presentadas, sin que de ninguna
manera pueda quedar afectada la ponderacién obtenida por los licitadores.

El supuesto de exclusion del procedimiento de las recurrentes se debe a la
aportacion de una documentacion técnica que no se corresponde con el momento
procedimental oportuno, puesto que corresponde a la segunda licitacién que aun no
se ha producido al no haberse resuelto todavia la adjudicacién del acuerdo marco.
Segunda licitacidon en la que las recurrentes pueden llegar a no ser partes, si no
resultan adjudicatarias del acuerdo marco, y que en todo caso corresponde convocar
a otros organos de contratacion, los Directores de los centros educativos como

prevé la clausula 1.6 del PCAP.

Parece desprenderse, tanto de lo alegado por las recurrentes como de lo
informado por el 6rgano de contratacion, que estamos ante un claro error
involuntario de unos licitadores no acostumbrados a concurrir a contrataciones
publicas, en cierta medida achacable a la complejidad del procedimiento y al nuevo
sistema de licitaciébn electronica, aun cuando como mantiene el 6rgano de
contratacion puede llegar a deducirse de una detallada y avezada lectura del
conjunto del clausulado del PCAP. Sin perjuicio de que la forma y contenido de la
presentacion de la proposicion y del procedimiento estén correctamente recogidas
en las clausulas 1, 13 y 38 del PCAP, es igualmente innegable que la citada
complejidad e inexperiencia de los licitadores ha llevado a cometer errores formales
de presentacién de la documentacién en sus diferentes fases a muchos de ellos
(méas de un 20 por 100 de los participantes) dado que de 234 licitadores, segun el

acta del acto impugnado, solo 186 han sido admitidos al acuerdo marco.

El hecho de que la documentacién del apartado 6.2 de la clausula 1 del PCAP,
relativa a los contratos basados, se haya incluido en el sobre 2 de proposicion
econdémica y documentacion relativa a los criterios de adjudicacion evaluables de

forma automatica por aplicacion de férmulas del acuerdo marco, no deja de ser un
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defecto de forma en la presentacion de la oferta. En este defecto formal se ha de
destacar que al no corresponder la citada documentacién a esta primera licitacion,
carece de valor, sin que se pueda ni deba tomar en consideracion la misma para la
adjudicacion del acuerdo marco. En este sentido, no puede verse afectado el secreto
de la proposicién, previsto en el articulo 139.2 de la LCSP, puesto gque la
documentacion aportada no se ha solicitado ni tiene ningun valor en la presente
adjudicacion. A estos efectos, se ha de tener en cuenta que en la segunda licitacion,
correspondiente a los contratos basados en este acuerdo marco, no intervendran la

Mesa ni este 6rgano de contratacion, como prevé la citada clausula 1.6 del PCAP.

El hecho de que en un sobre de documentacion se aporten unos datos no
solicitados y no evaluables no debe tener como consecuencia la exclusion de la
licitacion, estimandose desmesurado en el presente caso y contrario al principio de
proporcionalidad, recogido en el articulo 132 de la LCSP, haciendo hincapié en la
involuntariedad del error, y en que este defecto formal no menoscaba la objetividad
de la valoracion, la competencia, ni el tratamiento igualitario de los licitadores,
valores que se tratan de preservar con el secreto de las proposiciones, como ha
mantenido este Tribunal en anteriores ocasiones, en concordancia con los criterios

seguidos por la doctrina y la jurisprudencia.

Como dictamina la doctrina y la jurisprudencia una interpretacion literalista y
formalista de las condiciones exigidas para tomar parte en los procedimientos de
contratacion, que conduzca a la no admision de proposiciones por simples defectos
formales, facilmente subsanables, es contraria al principio de concurrencia, que
establece la normativa contractual. Asimismo la preclusion de aportaciones
documentales tiene por objeto evitar sorpresas para la Administracion y los demas
concursantes, 0 estratagemas poco limpias, pero no excluir a los participantes por
defectos en la documentacién de caracter formal, no esencial, que son subsanables

sin dificultad.
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Por lo expuesto este Tribunal considera que se han de estimar los recursos
presentados admitiendo las proposiciones de las recurrentes sin tomar en
consideracion la documentacion técnica no requerida para esta fase procedimental

de adjudicacion del acuerdo marco.

En su virtud, previa deliberacion, por unanimidad, y al amparo de lo
establecido en el articulo 46.1 de la LCSP y el 3.5 de la Ley 9/2010, de 23 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y Racionalizacion del Sector
Publico, el Tribunal Administrativo de Contratacion Puablica de la Comunidad de
Madrid:

ACUERDA

Primero.- Acumular la tramitacion de los recursos especiales en materia de
contratacion interpuestos respectivamente por don F.P.M. y dofla M.G.D., en su
propio nombre y derecho, contra el acuerdo de exclusion adoptado por la Mesa de
contratacion de la Consejeria de Educacion e Investigacion, el 21, 25, 26 y 28 de
marzo de 2019, en las sesiones de apertura, en acto publico, del Sobre n°® 2,
correspondiente a la proposicion economica y a la documentacién técnica
susceptible de valoracion mediante la aplicacion de criterios evaluables de forma
automatica por aplicacion de formulas, del acuerdo marco, de los licitadores
admitidos en el procedimiento y se procede a la valoracion de las ofertas técnicas y
econdémicas presentadas electronicamente por los licitadores al contrato “Acuerdo
Marco para el suministro de libros de texto a los centros docentes publicos de la
Comunidad de Madrid”, dividido en 27 lotes, n° de expediente A/SUM-019193/2018
(C-323M-002-18).

Segundo.- Estimar los mencionados recursos especiales en materia de contratacion

contra la exclusion, de sus respectivas ofertas, del procedimiento de adjudicacién del
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“Acuerdo Marco para el suministro de libros de texto a los centros docentes publicos

de la Comunidad de Madrid”, adoptada por la Mesa de contratacion de la Consejeria
de Educacion e Investigacion mediante Acta de 21 de marzo de 2019, debiendo

admitirse las ofertas de las dos recurrentes.

Tercero.- Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicion del recurso por lo que no procede la imposicion de la sancion prevista
en el articulo 58 de la LCSP.

Cuarto.- Notificar este acuerdo a todos los interesados en este procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa, serad directamente
ejecutiva y contra la misma cabe interponer recurso contencioso-administrativo ante
el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid, en el plazo de dos
meses, a contar desde el dia siguiente a la recepcion de esta notificacion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10, letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, todo ello de
conformidad con el articulo 59 de la LCSP.
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