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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA
Sevilla, 15 de septiembre de 2023.

VISTO el recurso especial en materia de contratacidn interpuesto por la entidad AVISA SERVICIOS INTEGRALES,
S.L.U. contra el acuerdo de exclusién de fecha de 4 de agosto de 2023, del procedimiento de licitacion del contrato
denominado “Servicio de limpieza del Museo de Artes y Costumbres Populares de Sevilla 2023-2024”, (expediente
CONTR 2023/0000225803), promovido por la Delegacion Territorial de Turismo, Cultura y Deporte en Sevilla, este
Tribunal, en sesién celebrada el dia de la fecha, ha adoptado la siguiente

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. El 10 de julio de 2023, se public en el perfil de contratante en la Plataforma de Contratacion de la
Junta de Andalucia, el anuncio de licitacion por procedimiento abierto del contrato de servicios indicado en el
encabezamiento de esta resolucion, con un valor estimado de 198.099,68 euros. Asimismo, los pliegos y demas
documentacidn que rigen la licitacion fueron puestos a disposicidn de las personas interesadas en dicho perfil de
contratante.

A la presente licitacion le es de aplicacion la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espariol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP), y demas disposiciones reglamentarias de
aplicacion en cuanto no se opongan a lo establecido en la citada norma legal.

Mediante acuerdo de 4 de agosto de 2023 el 6rgano de contratacidn excluye a dos entidades en la apertura del
sobre nimero dos, correspondiente a la oferta técnica por no cumplir determinadas prescripciones formales.
Una de ellas es la entidad recurrente.

SEGUNDO. El 13 de agosto de 2023, tuvo entrada en el registro del Tribunal escrito de recurso especial en materia
de contratacion interpuesto por la entidad ahora recurrente contra el mencionado acuerdo de adjudicacion, que
supone la exclusién materialmente.

La Secretaria del Tribunal, el 14 de agosto de 2023, dio traslado al 6rgano de contratacion del escrito de
interposicion del recurso y le requirié para que remitiera la documentacion necesaria para su tramitacion y
resolucion, que posteriormente, tras su reiteracion, no se ha recibido aln a la fecha de resolucion del presente
recurso.
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Como consecuencia de la falta de remisién de dicha documentacién el dia 29 de agosto de 2023 se le ha dado
tramite poniéndose en conocimiento de la recurrente dicha circunstancia de conformidad con lo establecido en el
articulo 28.5 del Reglamento de los procedimientos especiales de revisién de decisiones en materia contractual y
de organizacién del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado mediante Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre, para que alegue lo que considere conveniente en el plazo de cinco dias habiles.

Tras dicho plazo no se han presentado alegaciones por la recurrente, Unicamente el dia 2 de septiembre de 2023
se ha vuelto a remitir el recurso especial con el mismo contenido que el que ya constaba en este Tribunal.

La falta de observancia del cumplimiento del plazo de remisidn por parte del 6rgano de contratacion establecido
en la LCSP, incluso tras la reiteracidn, ha supuesto que este 6rgano no haya podido disponer en plazo de los datos
de posibles interesados, a efectos de concederles audiencia, estando obligado este Tribunal a proceder conforme
al art. 28.5 del Reglamento de los procedimientos especiales de revision de decisiones en materia contractual y
de organizacion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado mediante el Real
Decreto 814/2015, de 11 de septiembre.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Competencia.

Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46 de la LCSP y en el De-
creto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la
Junta de Andalucia.

SEGUNDO. Legitimacion.

La entidad recurrente ha participado en el procedimiento de contratacion del que trae causa el acuerdo que se
impugna, por lo que queda justificado el interés legitimo que ostenta, debiendo reconocerse legitimacién a la

misma al amparo de lo previsto en el articulo 48 de la LCSP.

Se impugna la exclusion, de tal forma que la estimacion de su recurso resultaria su admision, permitiendo a la
entidad recurrente acceder a la adjudicacion.

TERCERO. Acto recurrible.

En el presente supuesto el recurso se interpone contra un acuerdo de exclusion de un contrato de servicios cuyo
valor estimado es superior a cien mil euros, convocado por un ente del sector publico con la condicién de
Administracién Plblica, por lo que el acto recurrido es susceptible de recurso especial en materia de contratacidn
al amparo de lo dispuesto en el articulo 44 apartados 1.a) y 2.b) de la LCSP.

CUARTO. Plazo de interposicion.

En cuanto al plazo de interposicion del recurso, en el supuesto examinado, el recurso se ha interpuesto dentro
del plazo legal establecido en el articulo 50.1 c) de la LCSP.
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QUINTO. Fondo del asunto. Alegaciones de las partes.

Analizados los requisitos de admision del recurso, procede examinar los motivos en que el mismo se sustenta. La
cuestion estriba en que la entidad recurrente resulta excluida de la licitacién por un motivo de forma en la
presentacion de la oferta.

1. Alegaciones de la entidad recurrente.

Alega que el dia 4 de agosto de 2023 se publica en el perfil de contratante el acta de la mesa de contratacién para
la apertura del sobre n° 2, correspondiente a los criterios de adjudicacién ponderables mediante juicio de valory
la mesa de contratacion declara excluidas de la licitacién a dos de las entidades que habian licitado, siendo el
motivo sobrepasar el nimero de paginas del informe técnico, existiendo en los pliegos una limitacién en cuanto a
ello.

Expresa que solicit6 el 7 de agosto de 2023 una aclaracion a través de correo electrdnico y que mantuvo una
conversacion telefonica con el presidente de dicha mesa recibiendo una comunicacién por el mismo medio el dia
8 de agosto, donde se mantiene la exclusién de la licitacidn. (Aporta evidencia de ello).

Alega que el Anexo | del pliego de clausulas administrativas particulares, en el punto nimero 8 recoge que:

“El nimero de pdginas del Estudio en profundidad y del Plan de limpieza no serd superior a veinte pdginas a doble
cara entre ambos documentos de forma conjunta’.

Alega que ha presentado el informe técnico “en formato PDF de 40 pdginas, que si se imprimen resultan veinte hojas
con paginas a doble cara segin lo indicado en los criterios de adjudicacién. Entendemos que hay una contradiccion
en la indicacion del PCAP de veinte paginas a doble cara y que entendemos que son veinte hojas a doble cara.
Consideramos que la redaccion en el PCAP de este criterio no es claro y preciso segun normativa comunitaria y
europea. En las licitaciones publicadas en plataforma de la Junta de Andalucia se indica de varias formas, sin limite
de pdginas o con el limite de nimero de pdginas. Nuestra empresa se ha presentado a muchas licitaciones con
informes en PDF ajustdndonos a ese limite de pdginas indicado. Pero en esta licitacion se indica “no superior a vente
paginas a doble cara”’.

Aportan evidencias de otras licitaciones en donde se manifiesta que la forma de redaccion de estas limitaciones,
de la Junta de Andalucia, e incluso por la misma Consejeria no siempre es la misma, ocasionando con ello
posibles interpretaciones sobre la forma correcta de entender dicha limitacion formal a la presentacion de la
oferta. En este sentido, los expedientes CONTR 2022 0000424521 y CONTR 2023 0000028146.

Sefiala ademas que, en los criterios de adjudicacién no se indica que suponga la exclusion de la licitacion,
mientras que en otras licitaciones si se especifica la exclusion o se indica que se leeran sélo el limite de paginas
solicitado. Por todo ello, el suplico de su recurso va dirigido a obtener la nulidad de la exclusidn, solicitando que
“se contintde con la admision del sobre n° 2 de juicio de valor para su valoracién y que se continue el proceso de
valoracion de nuestra empresa en todos los criterios de adjudicacion’.

2. Alegaciones del 6rgano de contratacion.
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El érgano de contratacion no ha remitido la documentacidn solicitada ni el informe al recurso especial ni siquiera
de forma extemporanea, a pesar de ser solicitado el dia 14 de agosto de 2023, lo que ha dado lugar al retrasodo
de la resolucion de este recurso especial, impidiendo que en plazo se pueda dar tramite de alegaciones a las
demas partes interesadas ex art. 28.5 del Reglamento arriba citado.

3. Alegaciones de la entidad recurrente con relacién a la falta de remision del informe por parte del érgano de
contratacion, asi como del expediente y del listado de licitadores.

Ante la falta de remision de informacion sobre los licitadores, se traslado a la entidad recurrente a efectos de que
realizase alegaciones. Estas Esta ha remitido de nuevo una copia del recurso especial y sus anexos que ya
constaban en este Tribunal.

SEXTO. Fondo del asunto. Consideraciones del Tribunal.

Sobre la decisién de no valoracién de la memoria con relacién a los criterios de adjudicacidn sujetos a juicios de
valor, hemos de partir para su analisis de la doctrina de este Tribunal respecto a la fijacion de una extension
maxima para la documentacion integrante de las proposiciones, cuestion sobre la que se ha pronunciado en
reiteradas ocasiones, valga por todas la Resolucién 60/2018, de 8 de marzo, en la que se manifiesta lo siguiente:

“De la doctrina mantenida por este Tribunal en las Resoluciones 67/2017, de 31 de marzo, 234/2015, de 3 de
noviembre y 38/2014, de 3 de marzo, se extrae que a la hora de valorar estos incumplimientos -en todos el exceso
del nimero de pdginas de las propuestas técnicas con relacion a lo exigido en el respectivo PCAP rector del
procedimiento- se debe analizar si nos encontramos ante un mero defecto formal y no sustancial de la
documentacién presentada o si por el contrario, a la vista del incumplimiento cometido, se han podido quebrar los
principios de igualdad y transparencia que han de presidir cualquier procedimiento de contratacion y, en
consecuencia, lo procedente es la exclusion de la oferta o, en su caso, la no valoracién de la misma con respecto a la
documentacion que incumpla lo estipulado en el PCAP’,

Igualmente, se pronuncia el TACRC, en su Resolucién 1038/2016, de 16 de diciembre, que incorpora la siguiente
doctrina:

“Este Tribunal tiene declarado (en tal sentido, la resolucion 297/2015) que, como regla general, “un requisito formal
relativo a la extensidn de los documentos de la oferta no puede convertirse en causa de exclusion de la licitaciéon, so
pena de vulnerar tanto el principio de concurrencia como el objeto del procedimiento de licitacion que es la
busqueda de la proposicion que mejor satisfaga el interés general al que los entes del sector publico sirven, y no
facilitar la valoracion de las ofertas por los técnicos”.

(...)

Estas consideraciones se alinean, por lo demas (tal y como expreso la resolucion 147/2016) con lo sefialado por la
Sentencia del Tribunal Supremo, Sala lll, de 26 de noviembre de 2012 (Roj STS 9164/2012), en la que se afirma que
“en cualquier caso, la simple superacion del limite de folios de las ofertas presentadas carece de entidad suficiente
como para determinar la anulacion de las adjudicaciones, debiendo convenirse con la sentencia recurrida en el
cardcter de una mera irreqularidad no invalidante de la resolucion adjudicadora de las concesiones”.

(...)"

Ciertamente, en resoluciones posteriores (como la 1060/2015) se ha matizado la doctrina asi expresada,
afirmando que, si bien es cierto que “en principio, este tipo de prescripciones puramente formales de los Pliegos
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que no afectan para nada a la naturaleza y calidad de las ofertas presentadas deben interpretarse con cierta
flexibilidad evitando que un insignificante incumplimiento de los mismos pueda derivar en la exclusién automdtica
de ofertas que pueden ser plenamente aceptables en todos los demds aspectos”, ello debe reconocer como
excepcidn aquellos supuestos en que el exceso alcance relevancia tal que suponga “un incumplimiento flagrante
de un Pliego que ha sido incondicionalmente aceptado por el licitador al haber presentado su oferta sin recurrirlo
previamente”. Y, en este sentido, en la resolucién 1060/2015 se apreci6 que la presentacion por una licitadora de
su oferta “con el doble de pdginas sobre el limite mdximo fijado en los Pliegos resulta de tal magnitud cuantitativa
que lo transforma en un incumplimiento cualitativo que puede afectar al principio de igualdad y no discriminacién
entre los licitadores y al de eficiencia en la contratacion pablica, lo que justifica la exclusién de la licitadora por
incumplimiento de los Pliegos reguladores del concurso convocado”.

Del analisis de la citada doctrina se deduce que se trata, en definitiva, de una cuestion de equilibrio entre el
principio de igualdad de trato y los de concurrencia y proporcionalidad, pues frente al primero, éstos ultimos,
determinan un criterio antiformalista que sélo acarrea el rechazo de proposiciones si el incumplimiento de
requisitos formales se considera sustancial.

Pues bien, con objeto de valorar la entidad del incumplimiento en el presente supuesto a fin de determinar las
consecuencias en ese equilibrio entre la igualdad de trato y la concurrencia y proporcionalidad, debemos
remitirnos, en primer lugar, a lo establecido en el PCAP en relacidn con la extension de la oferta técnica de las
licitadoras.

El Anexo |, apartado 8 sefiala respecto a los criterios de adjudicacién ponderables en funcién de un juicio de
valor, relativo al estudio de las instalaciones y condiciones de limpieza del edificio y con respecto al plan de
limpieza, una condicion formal a la presentaciéon documental: “El nimero de pdginas del Estudio en profundidad y
del Plan de Limpieza no serd superior a veinte pdginas a doble cara entre ambos documentos de forma conjunta’.

Se ha de advertir ademas que la puntuacion a la que afecta es, sobre un total de 100 puntos, la cantidad de 20. Y
ademas con el efecto de la exclusidn, no de la no valoracidn.

El requisito en el clausulado de una extensiéon maxima es una cuestion controvertida dadas las consecuencias
que ha tenido para la licitadora el supuesto incumplimiento de dicho requisito. Estimamos, por lo que del acta se
deriva (dado que no disponemos del informe del 6rgano de contratacién) que se ha considerado que la
presentacion de ofertas supone la aceptacion del clausulado del PCAP sin reserva alguna, tal y como establece la
LCSP en su articulo 139.1. Esta cuestion ha venido generando abundante litigiosidad ante los tribunales
administrativos de contratacion publica en los Gltimos afios, y pronunciamientos de éstos no siempre en la
misma linea. Se trata de una cuestion de equilibrio entre el principio de igualdad de trato y los de concurrencia 'y
proporcionalidad, pues frente al primero, éstos ultimos suponen un criterio antiformalista que sélo determina el
rechazo de proposiciones si el incumplimiento de requisitos formales se considera sustancial.

Este Tribunal se ha pronunciado en diferentes ocasiones. Por ejemplo, en la resolucidén 67/2017 se recoge un
criterio formalista, como se ha citado. En la 60/2018 también, pero con matices. Las resoluciones 316/2018,
332/2020, 316/2021, 39/2022, 422/2022, 263/2023, vienen a recoger este criterio formalista a fin de evitar un trato
no igualitario a las licitadoras si bien teniendo en cuenta también el principio de concurrencia.

Otros tribunales u 6rganos de resolucién de recursos contractuales se han pronunciado igualmente. El Tribunal
de Aragdn se ha decantado por el principio de igualdad de trato en ese complicado equilibrio. Por otro lado, el
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Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales ~-TACRC-, se ha referido a esta cuestion en varias de
sus resoluciones, tiende sin embargo a inclinar la balanza hacia el principio de concurrencia, lo que se manifiesta
entre otras en sus Resoluciones 297/2015y 294/2017. Estas resoluciones consideran improcedente sancionar con
la exclusion de la oferta un incumplimiento de esta indole. Sefiala la resolucién 297/2015 que: “un requisito
formal relativo a la extension de los documentos de la oferta no puede convertirse en causa de exclusion de la
licitacién, so pena de vulnerar tanto el principio de concurrencia como el objeto del procedimiento de licitacion que
es la busqueda de la proposicion que mejor satisfaga el interés general al que los entes del sector publico sirven.”

Por otro lado, la resolucién 818/2015, pese a constatar el incumplimiento, minimiza su importancia sefialando
que “Las especificaciones del PCAP hay que tomarlas como orientaciones para facilitar la valoracién”, y que “no
cabe concluir que de los aspectos formales en la presentacion de la oferta técnica de la adjudicataria, se haya
derivado una valoracion de la misma superior a la que hubiera resultado de presentarla en el mismo formato que la
recurrente”; es decir, ni siquiera considera que la valoracion obtenida por la empresa incumplidora deba
“resentirse” como consecuencia del incumplimiento.

No obstante, lo anterior, posteriormente la mayor parte de sus resoluciones si inciden en que, al objeto de
preservar el principio de igualdad de trato, la valoracion de la oferta debe sancionar dicho incumplimiento. Sin
embargo, ha optado por diferentes soluciones, como por ejemplo la no consideracién del exceso (resoluciones
866/2016 y 451/2017). O también la no valoracion del criterio en su totalidad (resoluciones 294/2017 y 521/2017).
En la resolucién 1060/2015, cuando el incumplimiento consistia en doblar la extensidn maxima permitida, el
TACRC si considera correcta la consecuencia de exclusion de la oferta dado que “con el doble de pdginas sobre el
limite mdximo fijado en los Pliegos resulta de tal magnitud cuantitativa que lo transforma en un incumplimiento
cualitativo que puede afectar al principio de igualdad y no discriminacién entre los licitadores y al de eficiencia en
la contratacion publica, lo que justifica la exclusion de la licitadora por incumplimiento de los Pliegos reguladores
del concurso convocado’.

Podemos concluir de la doctrina que seran la entidad del incumplimiento de las prescripciones del clausulado,
la relacion de éstas con los criterios que son objeto de valoracion con relacién el objeto de la licitacién, asi como
la proporcionalidad en la solucién y la idoneidad de la limitacion, las que habran de determinar sus
consecuencias en ese complejo equilibrio entre la igualdad de trato y el favorecimiento de la concurrencia,
aplicandose con la debida proporcionalidad lo que determinard en el presente supuesto si las decisiones
tomadas por el 6rgano de contratacion, ajustadas a las circunstancias concretas de la licitacion son las que daran
lugar a examinar su correccion.

A efectos de circunscribir las circunstancias de este caso, debemos considerar la memoria del presente
expediente de contratacidn, para ayudarnos a entender la motivacion de esa clausula del Anexo |, la cual es el
origen de todas las ofertas que no han podido ser valoradas excepto la de la adjudicataria, es decir, su razén de
ser.

Conviene recordar que la LCSP incluye una ampliacién importante de las obligaciones de publicidad activa. En
este sentido, el articulo 63.3.a) LCSP indica que deberd publicarse al menos la siguiente informacion: «La
memoria justificativa del contrato, el informe de insuficiencia de medios en el caso de contratos de servicios, la
justificacion del procedimiento utilizado para su adjudicacion cuando se utilice un procedimiento distinto del
abierto o del restringido, el pliego de cldusulas administrativas particulares y el de prescripciones técnicas que
hayan de regir el contrato o documentos equivalentes, en su caso, y el documento de aprobacién del expediente».
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Por otra parte, el articulo 116.4 y otros preceptos de la LCSP exigen que en el expediente de contratacion quede
acreditada la justificacion adecuada de determinados aspectos como los criterios de solvencia econémica y
financiera, y técnica y profesional, los criterios de adjudicacion, las condiciones especiales de ejecucidon que se
van a exigir al adjudicatario en la ejecucion del contrato, el célculo del presupuesto de licitacion y del valor
estimado, etc.

Es cierto que la LCSP no concreta en qué tipo de documento deben constar todas estas cuestiones —en algunos
casos habla en términos generales de la documentacion del expediente, o simplemente del expediente— no
obstante, el érgano de contratacion ha de hacer efectivo siempre los principios de transparencia y buena
administracion, y adoptar como una buena practica que la memoria del contrato contenga todos los aspectos
que la LCSP exige que queden justificados en el expediente.*

Lo cierto es que, examinados los documentos que se encuentran en el perfil del contratante de la Plataforma de
Contratacién de la Junta de Andalucia se advierte que de ningln documento se permite deducir la relevancia o
trascendencia, con el objeto de lo licitado, de un posible incumplimiento de dicha cldusula, es decir, esa
necesidad de cumplir escrupulosamente esa forma.

En primer lugar, la redaccion es la siguiente “veinte pdginas a doble cara”. No siendo eminentemente un término
técnico juridico la palabra “pdgina”, acudimos al diccionario de la Real Academia Espafiola, estableciéndose las
siguientes acepciones:

“1. f. Cada una de las dos haces o planas de la hoja de un libro o cuaderno.

2. f. Lo escrito o impreso en cada pdgina. No he podido leer mds que dos pdginas de este libro.

3. f. Suceso, lance o episodio en el curso de una vida o de una empresa. Pdgina gloriosa. Triste pdgina.
4. f. Inform. pdgina web”.

A la vista de ello observamos que el pliego se refiere a la acepcién nimero 1, y en este este punto tiene un
contenido imposible el pliego, pues no pueden existir dos haces o planas en una misma pagina, por lo que el
pliego debe estimarse que contiene un error.

Este error ha dado lugar a posibles diversas interpretaciones por parte de las licitadoras.

No existe tampoco justificacion de que una pagina mas o menos dé lugar a una ruptura de la igualdad de las
memorias técnicas, dado el objeto del contrato. Es decir, no existe una plasmacion de qué incidencia puede tener
en la correcta valoracion de la oferta sobrepasar los limites de extensidn, por qué superar las veinte paginas
supone no una valoracién automatica de 0 puntos, sino la exclusion de la oferta cuando el pliego no lo expresa.

1 Sobre la publicidad que hay que dar a la memoria y deméas documentos de preparacion del contrato, se ha pronunciado la Junta Consultiva
de Contratacién Publica del Estado en el Informe 59/2018:

«El momento de publicacion de cada documento puede variar, pero en todos ellos la finalidad establecida por la ley es la misma: asegurar la
transparencia y el acceso publico a los documentos correspondientes. Por tanto, si atendemos a los documentos mencionados en el apartado a)
podemos sentar como regla general que la publicacion en el perfil debe realizarse tan pronto como sea necesario que los interesados puedan
acceder a la informacién, de modo que la memoria justificativa del contrato, el informe de insuficiencia de medios en el caso de contratos de
servicios, la justificacion del procedimiento utilizado para su adjudicacion cuando se utilice un procedimiento distinto del abierto o del
restringido, el pliego de cldusulas administrativas particulares y el de prescripciones técnicas que hayan de regir el contrato o documentos
equivalentes, en su caso, y el documento de aprobacion del expediente deben publicarse con el primer acto en que un potencial licitador pueda
tener interés en acceder a la documentacién preparatoria del contrato, acto que serd, en general, el anuncio de la convocatoria de la licitacién.»
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No explica la incidencia que tiene en la valoracion y por qué debe ser penalizado automaticamente con la
exclusion.

Cuestiones ciertamente caprichosas se observan, pues pueden establecerse incluso el doble de contenido,
dependiendo de los margenes, del tipo de letra y del tamafio de la misma. A simple vista seria contradictorio con
el criterio de limitar la extension a 20 paginas en 10 hojas, pues sin estar delimitados otros extremos podria
llegarse a ofertas con mucho mas contenido que otras.

La comodidad del érgano de contratacion en la lectura no estara nunca vinculada con el objeto del contrato si es
lo que se pretendia, algo que desconocemos dado que nada se ha justificado por este drgano pues ha incumplido
la obligacidn de remitir la documentacidn a este Tribuna. Asimismo, por la parquedad del pliego en este punto,
que por no establecer ni establece la conclusion a la que llega la mesa, como es la exclusion.

Es decir, no existe una justificacion de que la forma exigida en la presentacion de la memoria deba
necesariamente aplicarse con tal rigor, que de no realizarse ello suponga un trato a todas luces discriminatorio
entre licitadores.

Hemos de tener en cuenta que tampoco se ha motivado a este Tribunal por qué el error de la entidad recurrente
ha tenido una incidencia total o global que supone que el incumplimiento haya supuesto un trato desigualitario
de tal calibre que sin lugar a dudas dé ello lugar a la exclusidn y no se proceda a la valoracidn de su propuesta
relativa a los criterios sujetos a juicios de valor. La decision de la exclusidn se sustenta en el acta en la siguiente
motivacion:

“Se comprueba que las empresas KIWIL FACILITY SERVICES, S.L. e INTEGRA MANTENIMIENTO GESTION Y SERVICIOS
INTEGRADOS CENTRO ESPECIAL DE EMPLEO ANDALUCIA SL presentan el informe en 20 pdginas, tal como establece
el PCAP, mientras que las empresas UNEI INICIATIVA SOCIAL, S.L.U. y AVISA SERVICIOS INTEGRALES lo presentan en 26
y 40 pdginas respectivamente.

Por lo anterior, se declara excluida de la licitacion a las empresas UNEI INICIATIVA SOCIAL, S.L.U. y AVISA SERVICIOS
INTEGRALES”.

Ciertamente, en principio, este tipo de prescripciones puramente formales de los PCAP, no afectan paranadaala
naturaleza y calidad de las ofertas presentadas, y cuando no se justifica su relacién con el objeto de la
contratacion ni la redundancia en una mayor calidad o eficiencia, deben interpretarse con cierta flexibilidad,
evitando que un insignificante incumplimiento de los mismos pueda derivar en la exclusion automatica de las
ofertas, las cuales sin embargo, si no fuera por ese incumplimiento podrian ser plenamente aceptables en todos
los demas aspectos, mas aun cuando la forma establecida en la clausula controvertida deja dudas, ya que caben
interpretaciones como son los efectos del incumplimiento, o la posibilidad de no poner méargenes o el tipo de
formato de pagina. Es desproporcionada la consecuencia que ha tomado la mesa con dicha exclusién.

La proporcionalidad en las consecuencias del incumplimiento dadas las circunstancias, de una memoria que no
justifica dicha clausula, y de una interpretacién estricta de unos canones de forma que dejan algunas lagunas
(tamafios del formato, o los margenes), es la cuestién sobre la que se ha de ponderar, de la que resulta el
equilibrio entre preservar la concurrencia en la licitacion, y asegurar una igualdad de trato.
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De este modo, debe reconocerse como excepcion, los supuestos en que el exceso del incumplimiento alcance
relevancia tal que suponga un incumplimiento flagrante del PCAP, sobrepasando el limite maximo fijado como
contenido en los pliegos con tal magnitud cuantitativa que se transforme en un incumplimiento cualitativo que
puede afectar al principio de igualdad y no discriminacién entre las licitadoras y al de eficiencia en la
contratacién publica, lo que justificaria la exclusion de la licitadora por incumplimiento de los Pliegos
reguladores de la licitacion convocada.

Pues bien en este caso, la exclusion, conforme a dichos principios no quedaria justificada, pues si bien el 6rgano
de contratacion ha elaborado un pliego, que ha sido aceptado por la entidad recurrente, al haber presentado su
oferta sin recurrirlo previamente, también es cierto que la clausula ni se justifica con relacion al objeto del
contrato en qué afectaria sobrepasar los limites de extensidn, ni los limites de extension estan del todo claros, y
no se justifica esa desproporcion de la memoria presentada por la entidad recurrente con relacidén a las
prescripciones de la forma fijada en el apartado 8 del Anexo |, que haga que inevitablemente se deba excluir,
dado que admitirla supondria un trato desigualitario injustificado.

Estimamos que a efectos de examinar si se sobrepasan los limites establecidos en los pliegos, es posible invocar
la falta de proporcion entre el grado de incumplimiento, la falta de efectos establecidos en los pliegos, y la
medida de exclusion adoptada por la mesa.

Los contratos publicos y la interpretacidon de los diversos documentos contractuales (entre los que figuran los
pliegos) han de resolverse de acuerdo con las previsiones establecidas en la LCSP y, en caso de que esto no fuera
posible, de acuerdo con el Cédigo Civil, que se ocupa de esta materia en el capitulo IV del Titulo Il del Libro IV,
“De la interpretacion de los contratos’, cuyo articulo 1.288 exige que la interpretacion se haga en el sentido mas
favorable para la parte que hubiera suscrito un contrato —en este caso para cualquiera de los licitadores puesto
que es necesario respetar el principio de concurrencia-, ya que su oscuridad no puede favorecer los intereses de
quien la ha ocasionado (Tribunal Supremo, sentencia de 15 de febrero de 2000). Si bien los pliegos constituyen la
ley del contrato, en su interpretacion es posible la aplicacion supletoria de las normas del Cédigo Civil, cuyo
articulo 1.281 establece que si los términos del contrato son claros y no dejan lugar a dudas sobre la intencion de
los contratantes, habra de estarse al sentido literal de sus clausulas. Debe tenerse en cuenta que el articulo 1.284
CC recoge que: “Si alguna cldusula de los contratos admitiere diversos sentidos, deberd entenderse en el mds
adecuado para que produzca efecto”.

En el presente caso, es lo mas razonable, eficaz, y conforme a los usos sociales, entender que dado que ni existe
justificacion a la limitacidn de la extensidn, ni quedan perfectamente delimitados los aspectos de la extension (al
no constar el formato de papel, ni el tamafio de los margenes), y al no explicarse por qué el efecto debe ser la
exclusion, es por lo que se debe concluir que el érgano de contratacion ha conculcado el principio de igualdad de
trato y el de favorecimiento de la concurrencia con su decision de excluir al no valorar a la entidad que, bajo su
consideracién, no ha respetado los canones de forma del Anexo | apartado 8.

El requisito formal relativo a la extension de los documentos de la oferta no puede convertirse en causa de
exclusion. Se vulnera el principio de concurrencia asi como el objeto del procedimiento de licitacion que es la
busqueda de la proposicion que mejor satisfaga el interés general al que los entes del sector publico sirven.

En este caso, estima este Tribunal que la Gnica motivacion deducible de las circunstancias del establecimiento
del requisito formal ha sido facilitar la valoracion de las ofertas por los técnicos y evitar que la extension y
formato de las mismas dificulte esa tarea, pero olvidando que las especificaciones del PCAP hay que tomarlas
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como orientaciones para facilitar la valoracion, cuando no existe plasmada ninguna otra justificacion. Si bien el
pliego fija una extensiéon maxima que se advierte suficiente para que se pudiera exponer y desarrollar la oferta
con todos los detalles necesarios, es relevante destacar que el hecho de que se incumpliera este requisito ha
supuesto eliminar toda concurrencia.

Como vemos, pueden plantearse diferentes supuestos, dependiendo, por un lado, de cdmo se hayan redactado
los pliegos, y por otro, de los hechos concretos que hayan acontecido. Asimismo, si existe infraccion de los
pliegos, y en su caso, de qué entidad, o por ejemplo, por Ultimo, si la infraccién ha otorgado ventaja a la licitadora
incumplidora.

Sefialar por ultimo que el Tribunal Supremo se decanté en su Unico pronunciamiento al respecto por un criterio
antiformalista en su Sentencia de 26 de noviembre de 2012: “en cualquier caso, la simple superacion del limite de
folios de las ofertas presentadas carece de entidad suficiente como para determinar la anulacion de las
adjudicaciones, debiendo convenirse con la sentencia recurrida en el cardcter de una mera irregularidad no
invalidante de la resolucion adjudicadora de las concesiones”.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castillay Ledn de 22 de junio de 2016, centra su analisis, al igual
que los tribunales de contratos, en el equilibrio entre ambos principios, inclinandose por el de igualdad de trato:
“al valorarse por el Comité de expertos y la Mesa de Contratacion unos planos incorporados en un soporte no
permitido por el Pliego se ha vulnerado el principio de igualdad de trato entre los licitadores (art. 1 del TRLCSP) y la
consecuencia de este incumplimiento es la que se prevé en la cldusula 19 del pliego de prescripciones técnicas: que
no serd objeto de valoracién esa documentacion técnica, otorgandose una puntuacién de cero puntos. No resulta
de aplicacion el principio de proporcionalidad que invoca el Ayuntamiento demandado porque tanto él como los
concursantes estdn vinculados al Pliego de condiciones que constituye la ley del concurso”.

En conclusién, si bien se trata de un terreno en el que, de nuevo, los Tribunales de contratos y de justicia
mantienen posiciones a veces no coincidentes, la prevision o no de las consecuencias del incumplimiento en el
PCAP -lex contractus-, y la entidad de dicho incumplimiento, han de ser las claves en la determinacién de sus
consecuencias, al objeto de encontrar un adecuado equilibrio entre el principio de igualdad de trato y los de
concurrencia, proporcionalidad y oferta econémicamente mas ventajosa.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sevilla), de la Sala de lo Contencioso, sec. 1, de 25
de noviembre de 2021, (rec. 1595/2021, rec. 627/2019), en la cual se recurria una resolucién de adjudicacion
adoptada por la Consejeria de Igualdad, Politicas Sociales y Conciliaciéon de la Junta de Andalucia, de la
Secretaria General Técnica, relativa al expediente de contratacion 38/2019 titulado “Servicios para la
organizacion, gestion y difusion del x congreso para el estudio de la violencia contra las mujeres”. En aquel caso en
el PCAP se establecia una extensién maxima, para este documento, de diez paginas, y el de la contraparte era de
doce paginas. Pues bien, la mesa de contratacidn sostuvo que esa interpretacion era en exceso rigorista solicitd
un informe y concluyé valorando dicha oferta, ante lo cual se interpuso por otra entidad, la demandante, recurso
contencioso administrativo, de tal modo que se sostenia que esa oferta no debid valorarse por no respetar las
bases.

El citado Tribunal Superior de Justicia, sostenia que “es cierto que, en principio, se produce un incumplimiento de
las bases. Ahora bien, entendemos que la interpretacion que hizo la mesa de contratacion no es contraria a
derecho. En efecto, existe un exceso de las diez pdginas permitidas, a doce”. En el mismo sentido que hemos
abordado, sostenia que en el PCAP “no consta qué tipo de mdrgenes, izquierdo, derecho superior o inferior, se
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exigian en el Pliego de condiciones. Tampoco consta qué tipo y formato de letra se exigia. Ante estas
incertidumbres, es facil concluir, como hizo la mesa, que supone un exceso de rigor la exclusion de un licitador por
ese solo motivo, y es que pudiera suceder, que, con otro tipo de letra, o con unos margenes inferiores, el documento
hubiera tenido la extension requerida”. Termina la Sala subrayando que “esta interpretacion, razonable, favorece
una mayor competencia, al permitir la concurrencia de varios licitadores. Y es una interpretacion que no resulta
contraria al espiritu de las bases del contrato. Todo ello, teniendo en cuenta que el exceso apenas supera en dos
pdginas la extension requerida para el documento” De este modo desestimaba el recurso, condenando en costas
a la parte vencida.

En este sentido, este Tribunal concluye que, ante las circunstancias del caso concreto, debe primar esta
interpretacion antiformalista ante la falta del rigor preciso, y la falta de justificacion de las consecuencias de la
exclusion por una causa de presentacion formal de la oferta.

Por todo ello, y siendo trasladable al supuesto concreto el reciente antecedente al que se refiere la Sentencia
debe estimarse la causa del recurso.

SEPTIMO. Sobre los efectos de la estimacion del recurso.

Consultada la Plataforma de Contratacion se observa que a la fecha no se ha publicado la apertura del sobre
correspondiente a los criterios evaluables mediante formulas. De este modo debe concluirse que al no haberse
remitido el expediente y no haber suspendido la tramitacion del mismo, este Tribunal desconoce el estado de
tramitacién del mismo. Por lo que debe anularse la exclusion, y en su caso anularse la licitacion en el supuesto en
el que hubiera procedido a la apertura del sobre correspondiente a los criterios evaluables mediante formula. De
no haberse realizado, procedera la anulacidn de la exclusién con retroaccion de las actuaciones a fin de que se
valore convenientemente la oferta de la entidad recurrente, dada la falta de efectos que determina el
incumplimiento de esta prescripcidn a la vista del PCAP.

Por lo expuesto, vistos los preceptos legales de aplicacion, este Tribunal
ACUERDA

PRIMERO. Estimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad AVISA SERVICIOS
INTEGRALES, S.L.U. contra el acuerdo de exclusion de fecha de 4 de agosto de 2023, del procedimiento de
licitacion del contrato denominado “Servicio de limpieza del Museo de Artes y Costumbres Populares de Sevilla
2023-2024”, (expediente 2023/225803), promovido por la Delegacién Territorial de Turismo, Cultura y Deporte en
Sevilla, y, en consecuencia, anular el acto impugnado para que por el érgano de contratacion se proceda en los
términos expuestos en los fundamentos de derecho sexto y séptimo.

SEGUNDO. De conformidad con lo establecido en el articulo 57.4 de la LCSP, el 6rgano de contratacién debera
dar conocimiento a este Tribunal de las actuaciones adoptadas para dar cumplimiento a la presente resolucion.

TERCERO. Remitir a los interesados en dicho procedimiento de contratacion, la presente resolucion por parte del
érgano de contratacion a los efectos que aquellos convenga.
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CUARTO. Remitir al 6rgano competente en materia de personal de la entidad contratante la presente resolucion
a los efectos previstos en la disposicion adicional vigésimo octava de la LCSP, dado el incumplimiento de plazos
expuesto en los antecedentes de esta resolucion.

NOTIFIQUESE la presente resolucién a las personas interesadas en el procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabra la interposicion de recurso
contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, en el plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente a la recepcidn de su notificacion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1 letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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