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Informe 16/2013, de 26 de junio, de la Junta Consul tiva de Contratacion

Administrativa de la Comunidad Autébnoma de Aragon.

Asunto: Posibilidad de aplicar una férmula proporci onal que permita
distribuir todos los puntos asignados a los criteri 0s sujetos a evaluaciéon

previa, en la valoracion de propuestas.

l. ANTECEDENTES

La Secretaria General Técnica del Departamento de Educaciéon, Universidad,
Cultura y Deporte, se dirige con fecha 31 de mayo de 2013, a la presidencia de
la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Autbnoma
de Aragdén, mediante escrito del siguiente tenor literal:

«En las licitaciones de contratos que se llevan a cabo por el Departamento de
Educacion, Universidad, Cultura y Deporte, mediante procedimiento abierto,
para la construccion y equipamiento de centros educativos publicos no
universitarios en la Comunidad Autbnoma de Aragon, habitualmente se fijan,
para la valoracion de las ofertas, criterios sujetos a evaluacién previa,
dependientes de un juicio de valor, y criterios sujetos a evaluacion posterior,
valorables de forma automatica. A modo de ejemplo y para una mejor
comprension de la consulta que se realiza, se adjuntan los Anexos VI y VII del
Pliego de Clausulas Administrativas Particulares para la licitacion de un
contrato de obras en los que se determinan los criterios de valoracion de las
ofertas.

Como se puede apreciar en el ejemplo que se acompafia, si bien son
preponderantes los criterios que pueden valorarse de forma objetiva mediante
férmulas, conforme a los que se otorgan 55 puntos de los 100 totales, son
también de gran importancia, dada la especificidad de los edificios a proyectar
0 construir, los criterios cuya cuantificacion dependen de un juicio de valor, en
virtud de los cuales se evalla, en el caso de los contratos de obras, entre otros
aspectos, la adecuacion del proceso de ejecucion al proyecto y al cumplimiento
del plazo establecido, como garantia de que el centro educativo pueda ponerse
en funcionamiento al comienzo del curso escolar correspondiente.

Los baremos para la valoracion del precio y los demas criterios objetivos de las
ofertas econdmicas se aplican en toda su extension, al permitir las férmulas
empleadas otorgar las méximas puntuaciones a las ofertas econémicas o
mejores y las minimas a las mas caras o peores. Se sigue asi la
recomendacién efectuada por la Camara de Cuentas de Aragén con motivo de
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la fiscalizacion de la contratacion de la Comunidad Auténoma en el afio 2010,
sin desvirtuar la importancia del valor teérico asignado en el pliego al precio y
demas criterios objetivos y respetando de esta manera el principio de economia
en la gestion de fondos publicos.

Sin embargo, en la baremacion de los criterios sujetos a juicio de valor, no
preponderantes pero si de indudable trascendencia, no llegan a distribuirse la
total de los puntos previstos en los pliegos, dado que es practicamente
imposible que una misma oferta obtenga la maxima calificacion en todos y cada
uno de los distintos subcriterios que se toma en consideracion (hasta 10
subcriterios en algunos casos).

Ello supone una reduccién considerable en los margenes de las puntuaciones
otorgadas entre las ofertas técnicamente mas adecuadas o ventajosas y las
menos, lo que, a nuestro juicio atenta contra el principio de eficiencia en la
utilizacion de fondos publicos, al tener las mejores ofertas técnicas o de
ejecucion ofertadas una relevancia significativamente menor de la que
resultaria si se otorgasen las maximas puntuaciones a las ofertas mejor
valoradas y las minimas a las peor valoradas. Se considera, asimismo, que de
esta manera los contratos se adjudicarian realmente a la oferta econdémica y
técnicamente mas ventajosa para la Administracion, lo que, en definitiva,
supondria un importante ahorro para la misma.

Se ha constado, a través del Perfil de Contratante de Aragdn, que otros
organos de contratacion de la Comunidad Autbnoma, una vez ponderadas las
ofertas segun los criterios sujetos a juicio de valor, suman las cantidades
obtenidas por las mismas en los distintos criterios y subcriterios y calculan la
puntuacion final mediante una férmula que permite asignar la puntuacion
maxima a la oferta mejor valorada y distribuir proporcionalmente la totalidad la
totalidad de los puntos. (Se adjunta el ejemplo constatado).

Por ello y al objeto de elaborar conforme a Derecho los pliegos que hayan de
regir la contratacion en un futuro, se solicita a esa Junta Consultiva informe
sobre la legalidad de, una vez efectuada la evaluacion técnica y sumando la
puntuacion alcanzada en todos los subcriterios por los licitadores y para
obtener la puntuacion final, aplicar una férmula proporcional que permita
distribuir todos los puntos asignados a los criterios sujetos a evaluacién previa,
otorgando la maxima puntuacion a la oferta mejor valorada conforme a aquéllos
y se repartan los restantes proporcionalmente, mediante una regla de tres, todo
ello con el fin de que no se desvirtie el valor real que los aspectos técnicos
tienen en la contratacion realizada por este Departamento».

El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesion

celebrada el 26 de junio de 2013, acuerda informar lo siguiente:

ll. CONSIDERACIONES JURIDICAS
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I. Competencia de la Junta Consultiva de Contrataci  6n Administrativa de
la Comunidad Autonoma de Aragon y legitimacion para solicitarle

informe.

La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa es competente para informar
acerca de lo solicitado, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 3 apartado 2
del Decreto 81/2006, de 4 de abril, del Gobierno de Aragon, por el que se crea la
Junta Consultiva, y se aprueba el Reglamento que regula su organizacion y

funcionamiento.

La cuestidn que se suscita en el escrito de consulta se refiere a la posibilidad de
establecer en el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares, sobre un
mismo criterio de adjudicacién, una doble ponderacién; una inicial, cuya
cuantificacion dependera de un juicio de valor, y una posterior, en la que se
llevara a cabo la asignacion definitiva de la puntuacion, a través de la aplicacion

una formula proporcional.

La peticion de informe ha sido formulada por 6rgano legitimado, tal y como exige

el articulo 6 a) del mencionado Decreto 81/2006.

Il. Cuestiones previas: Criterios de valoracion de las proposiciones y la
necesidad de ponderacion. Preponderancia de criteri  0os valorables
mediante cifras o porcentajes obtenidos a través de la aplicacion de

féormulas.

El Libro 1ll del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en
adelante, TRLCSP) se refiere a la seleccion del contratista y adjudicacion de
los contratos, consagrando el articulo 150.1 que, una vez presentadas las
ofertas por los aspirantes, la Administracion debe valorarlas y determinar cual
es la «econdmicamente mas ventajosa». La terminologia no coincide
exactamente con la empleada por la Directiva 2004/18/CE. Mientras que en
ésta se distinguen como criterios de adjudicacion el del «precio mas bajo» y el

de la «oferta econémicamente mas ventajosa», dependiendo de si sélo se
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atiende al precio o, ademas, a otros parametros a la hora de valorar las
proposiciones (en la propuesta de nueva Directiva del Parlamento Europeo y
del Consejo relativa a la Contratacion publica, COM (2011) 896, publicada el 5
de abril de 2013 en el Diario oficial de la Unién Europea, se utilizan los términos
«coste mas bajo» y «oferta econémicamente mas ventajosa»), en la legislacion
espafiola vigente se utiliza aquella expresion en un sentido mas amplio: con
independencia de cuél sea el criterio de evaluacion empleado, en los dos casos

se trata siempre de encontrar la «oferta econOmicamente mas ventajosa.

Al concepto de ventaja «economica» debe darsele un significado muy amplio.
El Tribunal de Justicia de la Union Europea (en adelante, TJCE) en su
Sentencia de 27 de septiembre de 2002 ha declarado al respecto que la
legislacidon comunitaria «no puede interpretarse en el sentido de que cada uno
de los criterios de adjudicacion adoptados por la entidad adjudicadora con el fin
de identificar la oferta econdmicamente mas ventajosa debe ser
necesariamente de naturaleza meramente economica. En efecto, no cabe
excluir que factores que no son puramente econémicos puedan afectar al valor
de una oferta para dicha entidad adjudicadora... [y ser utilizados] para la

apreciacion de la oferta econémicamente mas ventajosa».

Ni la Directiva 2004/18/CE, ni sus precedentes, regulan explicitamente los
supuestos en los que procede una solucion u otra, aunque el TJCE ha
considerado contrario al Derecho comunitario que una norma nacional imponga
de manera abstracta y general a las entidades adjudicadoras la utilizacion
exclusiva del criterio del precio mas bajo para todos los contratos de obras,
privando a éstas de la posibilidad de tomar en consideracion la naturaleza y las
particularidades de tales contratos, aisladamente considerados, asi como de
elegir para cada uno de ellos el criterio mas idéneo a fin de asegurar la libre

competencia y garantizar de esta forma que se seleccione la mejor oferta.

El TRLCSP, por el contrario, si que establece una regulacion expresa. Del
tenor de su articulo 150.1 se desprende que el 6rgano de contratacion puede
optar entre uno o varios criterios de adjudicacion, si bien esta discrecionalidad
gueda limitada por lo establecido en el articulo 150.3 del texto legal, donde se
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contemplan algunas circunstancias en las que necesariamente hay que aplicar
varios criterios [letras a), b), ¢), d), e), f), g) y h)], y otras en las que debe
atenderse unicamente al del precio mas bajo [letra f), segundo inciso, y letra g),

segundo inciso].

La Administracion, con todo, sigue disponiendo de un considerable espacio de
maniobra para elegir una solucibn u otra, gozando, igualmente, de
discrecionalidad para elegir qué concretos criterios utilizar4 en cada caso a fin
de adjudicar un determinado contrato, asi como para darles el peso relativo que
considere oportuno, siempre y cuando los mismos se ajusten a ciertos

requisitos formales y materiales.

Ahora bien, no basta con predeterminar los criterios que se utilizaran para
valorar las ofertas. El articulo 150.2 del TRLCSP exige que se detallen: «Los
criterios que han de servir de base para la adjudicacion del contrato se
determinaran por el 6rgano de contratacion y se detallaran en el anuncio, en los
pliegos de clausulas administrativas particulares o en el documento
descriptivo», y el articulo 150.4 del mismo texto legal dispone que: «Cuando se
tome en consideracion mas de un criterio, debera precisarse la ponderacion
relativa atribuida a cada uno de ellos, que podra expresarse fijando una banda
de valores con una amplitud adecuada. En el caso de que el procedimiento de
adjudicacion se articule en varias fases, se indicara igualmente en cuales de
ellas se iran aplicando los distintos criterios, asi como el umbral minimo de

puntuacion exigido al licitador para continuar en el proceso selectivo.

Cuando, por razones debidamente justificadas, no sea posible ponderar los

criterios elegidos, éstos se enumeraran por orden decreciente de importancia».

La legislacién estatal basica impone una cierta matematizacion de estos
criterios, con el fin de incrementar su precision y, subsiguientemente, la
coherencia, la transparencia y las posibilidades de controlar la valoracion de las
ofertas contractuales, reduciendo asi el peligro de que se cometan
arbitrariedades.
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Asi, ha establecido, en primer lugar, la utilizacion preferente de criterios de
adjudicaciéon expresables mediante conceptos métricos y técnicas cuantitativas:
«En la determinacioén de los criterios de adjudicacion se dara preponderancia a
aguellos que hagan referencia a caracteristicas del objeto del contrato que
puedan valorarse mediante cifras o porcentajes obtenidos a través de la mera

aplicacion de las formulas establecidas en los pliegos» (art. 150.2.11 TRLCSP).

Esta es la regla general. S6lo excepcionalmente y respetando ciertas cautelas
procedimentales pueden prevaler los criterios sujetos a juicio de valor,
afadiendo el articulo 150.2.11 TRLCSP: «Cuando en una licitacion que se siga
por un procedimiento abierto o restringido se atribuya a los criterios evaluables
de forma automatica por aplicacion de férmulas una ponderacion inferior a la
correspondiente a los criterios cuya cuantificacion dependa de un juicio de
valor, debera constituirse un comité que cuente con un minimo de tres
miembros, formado por expertos no integrados en el érgano proponente del
contrato y con cualificacion apropiada, al que correspondera realizar la
evaluacion de las ofertas conforme a estos ultimos criterios, 0 encomendar esta
evaluacion a un organismo técnico especializado, debidamente identificado en

los pliegos».

Por otro lado, también hay que precisar mediante conceptos métricos el peso
relativo que en la valoraciéon global de la oferta se asigna a cada uno de los
criterios de adjudicacion empleados (articulo 150.4.1 TRLCSP), a fin de que las
valoraciones parciales efectuadas a la luz de cada uno de ellos puedan ser
agregadas aritméticamente, de manera exacta, transparente y controlable. Sélo
por razones debidamente justificadas puede excepcionarse esta regla (articulo
150.4.11 TRLCSP).

[ll. Posibilidad de distribuir la puntuacién total de los criterios sujetos a
evaluacion previa mediante la aplicacion de una féor  mula proporcional, y

repercusion en los criterios sujetos a evaluacion p osterior.

La consulta planteada por el Departamento de Educacion, Universidad, Cultura
y Deporte se refiere a la posibilidad de establecer, en el Pliego de Clausulas
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Administrativas Particulares, sobre un mismo criterio de adjudicacion, en el
presente supuesto, sobre la denominada «oferta técnica», una doble
asignacion de puntuacion; una inicial, constituida por la suma de las
puntuaciones parciales otorgadas en cada subcriterio, atendiendo a criterios
cuya cuantificacion dependen de un juicio de valor, y una posterior, en la que
se lleva a cabo la asignacién definitiva de la puntuacion, a través de una
férmula proporcional, en la que obtendria la puntuacion maxima la mejor oferta
técnica y repartiendo los restantes proporcionalmente, mediante regla de tres.
Todo ello, se apunta, con el fin de que no se desvirtie el valor real que los

aspectos técnicos tienen en la contratacion realizada por el Departamento.

Alega el dérgano solicitante que, en la baremacion de los criterios sujetos a
juicio de valor, no preponderantes pero si de indudable trascendencia, no
llegan a distribuirse la totalidad de los puntos previstos en los pliegos, dado que
es practicamente imposible que una misma oferta obtenga la maxima
calificacion en todos y cada uno de los distintos subcriterios que se toman en
consideracion (hasta 10 subcriterios en algunos casos), y que ello supone una
reduccion considerable en los margenes de las puntuaciones otorgadas entre
las ofertas técnicamente mas adecuadas o ventajosas y las menos, lo que
atentaria contra el principio de eficiencia en la utilizacion de fondos publicos, al
tener las mejores ofertas técnicas o de ejecucion ofertadas una relevancia
significativamente menor de la que resultaria si se otorgasen las maximas
puntuaciones a las ofertas mejor valoradas y las minimas a las peor valoradas,
considerando, asimismo, que de esta manera los contratos se adjudicarian
realmente a la oferta econémica y técnicamente mas ventajosa para la
Administracion, lo que, en definitiva, supondria un importante ahorro para la

misma.

Respecto a la primera afirmacion; la practica imposibilidad de que una oferta
técnica obtenga la méaxima puntuacioén (en todo caso, igual o inferior al 50 % si
no se considera oportuno la designacion de un comité de expertos o la
encomienda a un organismo técnico cualificado) debido, a su vez, a la practica

imposibilidad de obtener la maxima puntuacién en cada subcriterio, hasta 10,
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puede deberse a varios factores, tales como la baja calidad de las ofertas, la
excesiva rigurosidad en la valoracién de las mismas, o el elevado nimero de
subcriterios. Algunos de ellos no dependen del 6rgano de contratacion; en
concreto el primero, y no resultaria razonable ni admisible que, una oferta
técnica con escasa puntuaciéon, aunque la mayor entre las valoradas, obtuviera

la maxima prevista para criterios sujetos a evaluacion previa.

De hecho seria contrario al principio de eficiencia que en los criterios sujetos a
juicio de valor, que se refieren a la calidad técnica de la oferta entendida en
sentido amplio, se aplicard un segundo proceso de ponderacién que ampliara
la diferencia entre las puntuaciones absolutas obtenidas por las distintas
proposiciones. Diferencia, mayor cuanto menor es la calidad de las ofertas. En
los contratos administrativos, el Pliego de Prescripciones Técnicas fija las
caracteristicas de las prestaciones objeto del contrato, y la calidad o cantidad
minima suficiente para conseguir cubrir las necesidades del organo de
contratacion. La valoracion de las ofertas respecto de los aspectos técnicos no
es sino un plus de mejora que debe de tenerse en cuenta a efectos de la
seleccion de la oferta econ6micamente mas ventajosa, poniéndola en relacion
con el factor econdémico. El sistema que se propone conlleva ineficiencias,
porque supondria en muchos casos pagar mas por ofertas que no son

significativamente mejores desde el punto de vista técnico.

Respecto a la segunda afirmacién; que ello suponga un estrecho margen de
puntuacion entre ofertas técnicas, puede deberse, nuevamente a factores
externos del érgano de contratacién, como el hecho de que se trate de ofertas

similares.

Respecto a la tercera afirmacion, la eficiente asignacion de recursos publicos
se consigue mediante la adjudicacion a la «oferta econdémicamente mas
ventajosa», esto es, la que, en su conjunto obtenga la mayor puntuacion, lo que
no conlleva (aunque seria lo deseable) que sea la oferta econOmica y
técnicamente mas ventajosa para la Administracion, dado que, podria ser la
oferta econdmica mas ventajosa, pero no haber obtenido la puntuacion mayor

en los aspectos técnicos, o viceversa.
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En todo caso, si se pretende primar la oferta técnica, bastaria con incrementar

la puntuacion relativa a criterios sujetos a evaluacion previa.

La cuestion de fondo suscitada por el Departamento es la adecuacion a
derecho de distribuir la puntuacion total de los criterios sujetos a evaluacion

previa, mediante la aplicacion de una férmula proporcional.

Hay que sefalar a estos efectos que la legislacion vigente no prohibe
expresamente la doble ponderacion de criterios, si bien, pudiera deducirse
implicitamente, dado que el TRLSCP tan sélo distingue dos tipos de criterios de

adjudicacion:

a) aquellos en los que en su valoracion intervienen juicios de valor y que se
incluiran en sobre independiente y con previa apertura 'y

b) aquellos cuya valoracion pueda realizarse mediante cifras o porcentajes
obtenidos a través de la mera aplicacion de las formulas establecidas en los

pliegos.

Respecto a la asignacion de la mayor puntuacion a la mejor oferta técnica, ni la
normativa europea o nacional, ni dictamenes, informes o recomendaciones de
organos consultivos o fiscalizadores se pronuncian al respecto, a diferencia del
criterio precio, en el que se coincide en la necesidad de otorgar a la oferta con
mejor precio la mayor puntuacion y asignar cero puntos a la oferta que coincide
con el presupuesto de licitacion. En este sentido, cabe citar el Informe 4/11, de
28 de octubre de 2011, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
estatal, en el que, textualmente, indica: «la cuestion ha sido objeto de la
tramitaciéon por los servicios de la Comisibn Europea de expediente de
infraccion de las Directivas comunitarias sobre procedimientos de adjudicacion
de contratos publicos, cuestion que se concreta en si es posible establecer en
los criterios de valoracion del precio en los contratos, cuando se aplique como
sistema de adjudicacion la pluralidad de criterios, que el precio mas bajo no
reciba la mayor puntuacion, de entre aquellas proposiciones que hayan sido
admitidas. En concreto el expediente de infraccion estaba motivado porque en

determinados procedimientos de adjudicacion de contratos de obras, bajo la
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forma de concurso, recibia la mayor puntuacion, en cuanto al precio, la oferta

gue se situaba en la media de todas las recibidas.

Como expusieron los servicios de la Comisién Europea y ya coincidid en su
apreciacion esta Junta Consultiva, segun resulta de lo dispuesto en el articulo
134 de la Ley de Contratos del Sector Publico, los diversos criterios han de ser
valorados de forma independiente, en la consideracion de que, en cuanto al
precio se refiere, ha de recibir la mejor puntuacion aquella proposicién admitida
de precio mas bajo, toda vez que respecto de incidencia en la oferta

econdémicamente mas ventajosa, sera la que cumpla tal caracteristica.

Establecido este requisito, es evidente que la puntuacion que reciba por tal
concepto se ha de acumular a la puntuaciéon que obtenga en los restantes
criterios para fijar entre todos cual ha de ser considerada la oferta

econOmicamente mas ventajosa».

De ello, podemos deducir que la formula propuesta, ni estad prohibida ni esta
permitida de forma expresa en la normativa de contratacion vigente, aunque
una interpretacion hermenéutica de los principios de la contratacion publica
conduce a desaconsejar la formula que se propone de otorgar todos los puntos
a la mejor de las ofertas presentadas, independientemente de su concreta
evaluacion técnica. Como se ha sefialado, el sistema que se propone conlleva
ineficiencias, porque supondria en muchos casos pagar mas por ofertas que no
son significativamente mejores desde el punto de vista técnico y, ademas,
puede desvirtuar el resultado de la aplicacion de los criterios no sometidos a

juicio de valor.

[ll. CONCLUSIONES

I. EI TRLCSP regula los criterios de valoracion de las ofertas, que se detallaran

en el anuncio de licitacion y en el pliego, asi como su baremacién,
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estableciendo, como regla general, la preponderancia de criterios que puedan
valorarse mediante cifras o0 porcentajes obtenidos a través de la mera
aplicacion de formulas. Una ponderacidon superior en criterios cuya
cuantificacion dependan de un juicio de valor requerird la constituciéon de un
comité de expertos o la encomienda de la evaluacién a un organismo técnico

especializado.

II. La aplicacién de la formula proporcional, en la que obtendria la puntuacion
méaxima la mejor oferta técnica —repartiendo los restantes proporcionalmente,
mediante regla de tres— ni esta prohibida ni esta permitida de forma expresa
en la normativa vigente, aunque una interpretacion hermenéutica de los
principios de la contratacion publica conduce a desaconsejar la formula que se
propone de otorgar todos los puntos a la mejor de las ofertas presentadas,
independientemente de su concreta evaluacion técnica, al producir un
distanciamiento entre ofertas técnicas, mayor cuanto menor es la calidad de las
mismas, pudiendo desvirtuar el resultado de la aplicacion de los criterios no

sometidos a juicio de valor

Informe 16/2013 de la Junta Consultiva de Contratac  i6n Administrativa de
la Comunidad Autbnoma de Aragén, adoptado en su ses  i6n del dia 26 de
junio de 2013.
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