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DICTAMEN 1/2001, DE 21 DE MAYO DE 2001, DE LA JUNTA SUPERIOR DE
CONTRATACION ADMINISTRATIVA DE LA GENERALITAT VALENCIANA, SOBRE EL
CRITERIO DE VALORACION DEL PRECIO OFERTADO EN LOS CONCURSOS.

L- INTRODUCCION

1. La valoracién del criterio del precio en los concursos de la Generalitat Valenciana

El articulo 86 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Piblicas (LCAP), aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, establece
que la adjudicacién de los contratos por concurso se acordard de conformidad con los
criterios establecidos previamente en el pliego de clausulas administrativas particulares. En
el nimero 1 de dicho articulo se dispone, ademas, que dichos criterios serén criterios
objetivos tales como el precio, la formula de revisién, en su caso, el plazo de ejecucién o
entrega, el coste de utilizacion, la calidad, la rentabilidad, el valor técnico, las
caracteristicas estéticas o funcionales, la posibilidad de repuestos, el mantenimiento, la
asistencia técnica, el servicio posventa u otros semejantes. El nimero 3 del mismo articulo
sefiala que podrin expresarse en el pliego los criterios objetivos para apreciar ofertas
desproporcionadas o temerarias y que, cuando el precio ofertado sea uno de los criterios
que han de servir de base para la adjudicacién, se deberan expresar en el pliego los limites
que permitan apreciar, en su caso, que una proposicién no puede ser cumplida como
consecuencia de concurrir dicha circunstancia.

Sobre la base de dichos criterios, el articulo 88 de la Ley establece que, tras su
ponderacién, la Administracién tendré la facultad de adjudicar el contrato a la proposicion
mds ventajosa o, alternativamente, declarar desierto el concurso por motivos referidos
igualmente a los criterios de adjudicacién que figuren en el pliego. El nimero 2 de este
articulo afiade también que la proposicién mas ventajosa se determinard mediante la
aplicacién de los criterios establecidos, sin atender necesariamente al valor econémico de
la proposicion.

Fl sistema mas comiin utilizado para la aplicacién de los preceptos anteriores en la
Administracién de la Generalitat Valenciana consiste en la valoracion independiente de
cada uno de los criterios establecidos en el pliego y en la suma de los valores obtenidos en
todos ellos por cada proposicién, a efectos de su comparacién sobre un mismo baremo o
escala de valores previamente ponderados, segin el peso especifico o importancia que se le
ha otorgado a cada criterio. De las licitaciones publicadas en los ultimos meses y de una
muestra de pliegos facilitados por diversos departamentos, se desprende, ademas, lo
siguiente:

La totalidad de los concursos observados incorporan el precio ofertado por
los licitadores como uno de los criterios de adjudicacién del contrato.



Se aprecian importantes diferencias en el peso o importancia relativa que
se da al precio ofertado, entre los criterios establecidos para determinar la
oferta mas ventajosa.

Se emplean dos clases de métodos esencialmente distintos para la
valoracién del precio ofertado por los licitadores en un concurso:

a) La valoracién comparativa de las ofertas en relacién inversa con el precio
ofertado, es decir, a un precio mayor corresponde una valoracién menor
de la oferta y viceversa, sin perjuicio de los limites que puedan
establecerse para la presuncion de ofertas posiblemente desproporcionadas
o temerarias. En esta clase se incluye tanto el método de célculo del valor
de una oferta en proporcién inversa al precio, como aquellos otros que lo
hacen en proporcién directa a las bajas (diferencias respecto del tipo de
licitacién). Normalmente, se atribuye la valoracién o puntuacién méxima
a la proposicién que oferta el precio mas bajo y se obtienen las demés en
proporcién lineal con aquella. Estas formas de valoracién son las
habituales en los concursos para la adjudicacion de todos los tipos de
contratos, excepto los de obras.

b) La valoracién del precio ofertado por cada licitador en funcién de su
proximidad a la media de los precios ofertados por todos los licitadores, o
también en funcién de su proximidad a otro valor establecido con
referencia a dicha media, el cual en ocasiones se define en el pliego como
oferta éptima. Estos métodos estan siendo utilizados en gran parte de los
concursos de obras, aunque también han sido utilizados en licitaciones de
otros tipos de contratos. En este caso, la correlacién entre la valoracién
otorgada a cada oferta y el precio ofertado cambia de signo segin éste sea
mayor o menor que el precio medio o que el considerado como 6ptimo.
Asi, resulta posible que proposiciones cuyo precio ofertado es inferior al
de otras obtengan, sin embargo, una valoracion menor que éstas, por estar
aquél mas alejado de la media o del declarado como 6ptimo. Ademas, en
los casos observados, se aprecia una notable diversidad en la fijacién del
que se considera como Optimo, pues si en unas licitaciones se sitia en la
media de los precios o de las bajas ofertadas, en otras se desplaza en cinco
o en diez puntos porcentuales, o en otras se excluyen los extremos para
calcular la media o se incluye alguna otra particularidad.

Pues bien, una de las cuestiones que més dudas plantea en la aplicacién de las
normas mencionadas, y la que origina el presente dictamen, es la forma de valoracién del
precio ofertado por los licitadores que participan en un concurso, especialmente, la
correlacion que debe existir entre el precio ofertado y la valoraciéon que del mismo se haga
y, particularmente, si son conformes los métodos de valoracién que puedan dar como
resultado que proposiciones cuyo precio ofertado es menor que el de otras, puedan
considerarse menos ventajosas que éstas, con independencia de los limites que permitan
apreciar las ofertas desproporcionadas o temerarias.



2. Antecedentes

La cuestién planteada no es novedosa en el conjunto de las Administraciones
Publicas espafiolas y, tanto la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del
Ministerio de Hacienda, como otros érganos consultivos en materia de contratacién
administrativa, la han abordado anteriormente, pues lo bien cierto es que los métodos de
valoracién del precio descritos en el apartado b) anterior se han utilizado y se utilizan en
numerosas ocasiones por distintas Administraciones. Aunque no se ha podido precisar con
exactitud el origen de dichos métodos, la respuesta al emplazamiento que la Comisién
Europea dirigié a las autoridades espafiolas en enero de 1997, con motivo de una licitacion
que utilizaba el criterio de valoracién del precio en funcién de su proximidad a la media
aritmética de todas las ofertas admitidas, apunta a la inclusién de este sistema de valoracién
en un catilogo de medidas, aprobado en octubre de 1995 por el entonces Ministerio de
Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, como causa que contribuye a justificar su
amplia difusién entre otras Administraciones Publicas. Como se vera a lo largo del presente
dictamen, la inclusién de dicha medida pudo venir motivada por la intencién de prevenir o
penalizar de este modo las ofertas desproporcionadas o anormalmente bajas, a falta de una
regulacién de las mismas para los concursos en la Ley 13/1995, hasta su modificacién por
la Ley 53/1999.

3. Aspectos econdmicos relacionados

La relevancia de la cuestién planteada es importante desde el punto de vista
econdmico, tanto por su incidencia en las reglas de funcionamiento del mercado como por
razones de eficiencia en la asignacién de recursos publicos.

El volumen de recursos econdémicos que las Administraciones destinan a la
ejecucién de obras se encuentra en torno a los tres billones de pesetas y una proporcién
mayoritaria y creciente se adjudica por el sistema de concurso. El informe anual del
Ministerio de Fomento sobre la licitacién oficial en construccién en 1998, en el que se
exponen los resultados del estudio de la obra licitada por el conjunto de las
Administraciones Piiblicas, muestra que la obra contratada por concurso ha pasado de
representar el 69,7% del total licitado en 1995, al 80,8% en 1998. Paralelamente, también
se observa que las bajas promedio sobre el presupuesto de licitacion de las obras
correspondientes al 4mbito del antiguo Ministerio de Obras Pblicas, Transportes y Medio
Ambiente han disminuido del 22,5%, en 1995, al 12,2% en 1998. Todas esta tendencias se
mantienen en los datos correspondientes a 1999 y al primer semestre de 2000, publicados
en los boletines estadisticos més recientes del Ministerio de Fomento.

En lo que se refiere a la Generalitat Valenciana, el Informe de la Sindicatura de
Cuentas correspondiente al ejercicio presupuestario de 1999, analiza 397 expedientes de
contratacién de la Administracién dependiente del Gobierno, por importe de 62.650
millones de pesetas e iniciados con cargo al capitulo VI del presupuesto de 1999, en los
que, aunque no distingue entre contratos de obras u otros tipos de contratos, también
detecta el fuerte predominio del concurso como forma de adjudicaciéon (73%) y la
importante diferencia que se produce entre las bajas medias obtenidas entre esta forma
(6%) y la subasta (18%).



Aunque no se puede establecer una relacién directa entre estos indicadores y los
métodos de valoracién de las ofertas econdémicas, si que al menos cabe plantearse si los
procedimientos empleados favorecen la competencia y el que las economias de escala que
deben producirse en los grandes proyectos, que son los que se contratan habitualmente
mediante el sistema del concurso, se trasladen o no a los precios pagados por la
Administracién o, més bien al contrario, pueda llegar a ocurrir que una misma unidad de
obra o de prestacién se pague a un precio mucho mayor en un contrato de este tipo que en
otro de menor o de la misma envergadura pero adjudicado por subasta.

IL.- EL PUNTO DE VISTA DE LA COMISION EUROPEA

En 1997, 1a Comisién Europea emitié el Dictamen motivado de 23 de diciembre de
ese aiio, dirigido al Reino de Espafia en virtud del art. 169 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea, en relacién con el procedimiento de adjudicacién de un contrato de
consultoria y asistencia para la redaccion del estudio informativo de la carretera Agaete-San
Nicolas de Tolentino-Mogan (Gran Canaria), en el que concluye dictaminando que en
dicho procedimiento Espafia ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de
la Directiva 92/50/CE del Consejo, de 18 de junio, sobre coordinacion de los
procedimientos de adjudicacion de los contratos piblicos de servicios, del principio de
transparencia en los procedimientos de adjudicacién de los contratos piblicos y de los
articulos 6 y 59 del Tratado CE; entre otras razones, por las siguientes:

al haber dispuesto en el Pliego de Cldusulas Administrativas Particulares
y de Prescripciones y al haberlo aplicado asi en la prdctica, que, en el
andlisis del criterio de la oferta econdmica (precio), se valorardn
especialmente las cuantias que mds se aproximen a la media aritmética de
todas las ofertas admitidas, lo que ha desvirtuado la nocién de “oferta
econdomicamente mds ventajosa”, y

al haber penalizado las ofertas mds bajas sin ofrecer a los licitadores
afectados la posibilidad de defender la pertinencia de sus precios

En los fundamentos de derecho del Dictamen, la Comisién recuerda que la citada
Directiva establece en su articulo 36, apartado 1, que los criterios en que se basaran las
entidades adjudicadoras para la adjudicacion de los contratos podran ser los siguientes:

a) Cuando el contrato se adjudique a la oferta econémicamente mas
ventajosa, distintos criterios que variaran en funcién del contrato: por
ejemplo, la calidad, la perfeccién técnica, las caracteristicas estéticas o
funcionales, la asistencia y el servicio técnico, la fecha de entrega, el plazo
de entrega o de ejecucidn, el precio; o bien,

b) Unicamente el precio mas bajo.
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En relacién con ello, considera la Comisién que el concurso equivale a optar por la
adjudicacién a la oferta econémicamente mas ventajosa, lo cual supone combinar varios
criterios, ponderandolos, de forma que la oferta resultante como mas ventajosa desde un
punto de vista econémico puede no ser la mas barata, ni la mejor técnicamente, ni la que
mejor servicio técnico ofrezca, sino la que combine de forma 6ptima el conjunto de
criterios. Pero lo que no entiende la Comisién, salvo que el poder adjudicador esté
haciendo un juicio de valor sobre las ofertas mas bajas, eludiendo asi las disposiciones del
articulo 37 de la Directiva, es que, en la valoracion de un determinado criterio, en este
caso el precio, no se puntie mds la mejor oferta, sino la “mds mediana”, de la misma
manera que no se entenderia que bajo el criterio técnico se prefiriese la solucion técnica
mds proxima de todas las demds, en vez de la mejor, o en el capitulo del plazo, la oferta
que tardase lo que el promedio de las otras y no la mas rapida.

Por otra parte, ante la sospecha de la Comision sobre la presunta intencion del poder
adjudicador de hacer un juicio de valor sobre las ofertas més bajas, en el Informe se
considera que, al respecto, hay que atenerse a lo dispuesto en el articulo 37 de la Directiva,
en el cual se dispone que si, para un contrato determinado, una oferta fuera anormalmente
baja en relacién con la prestacion, la entidad adjudicadora, antes de rechazar dicha oferta,
solicitara por escrito las precisiones que considere oportunas sobre la composicién de la
oferta y comprobara esta composicién teniendo en cuenta las explicaciones recibidas. Y
aunque reconoce que en el procedimiento objeto del Dictamen no se habian excluido las
ofertas més bajas, considera que, con el criterio utilizado para la valoracion del precio, si se
las habia penalizado sin ofrecer a los licitadores afectados la posibilidad de defender la
pertinencia de su precio, lo que, en la prdctica, pudo conducir al mismo resultado.

Todo ello, unido a que en la fase de analisis de las ofertas se habian introducido
subcriterios que no habian sido detallados previamente ni en el anuncio de licitacién ni en
el pliego de Clausulas administrativas particulares y de Prescripciones, y de que se habian
utilizado ademds criterios de adjudicacién referidos a la experiencia que, a juicio de la
Comisién, no podian ser utilizados por vulnerar el principio de igualdad de trato, le lleva a
dictaminar que, en el procedimiento de contratacion objeto del dictamen, se habia
incumplido la Directiva 92/50/CEE y los articulos 6 y 59 del Tratado CE, y a instar a las
autoridades espafiolas a adoptar las medidas necesarias para actuar de conformidad con el
mismo.

Ademais de lo expuesto en el dictamen, hay que destacar también que los preceptos
citados de la Directiva 92/50/CEE son practicamente idénticos a los contenidos en las
Directivas 93/36/CEE, 93/37/CEE y 93/38/CEE, del Consejo, sobre coordinacidon de los
procedimientos de adjudicacién de los contratos piblicos de suministros, de obras y de los
relacionados con los sectores del agua, de la energia, de los transportes y de las
telecomunicaciones, respectivamente, por lo que la interpretacién hecha por la Comision en
dicho dictamen ha de ser tenida en cuenta para los contratos comprendidos en el ambito de
aplicacién de todas ellas.

Con anterioridad a dicho dictamen, la jurisprudencia del Tribunal Superior de
Justicia de las Comunidades Europeas, en su Sentencia de 20 de septiembre de 1988
(asunto 31/87 Beentjes), fundamentos 18, 20 y 37, incidia de forma clara sobre la cuestién
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y recordaba que la directiva no establece una normativa comunitaria uniforme..., sino que
los Estados miembros conservan su libertad para mantener o dictar normas materiales o
de procedimiento en materia de contratos publicos, a condicion de que respeten todas las
disposiciones aplicables del Derecho comunitario.

El criterio de la oferta mds aceptable, tal como se establece en una disposicion de
la Iegislacién nacional puede ser compatible con la Directiva si expresa la facultad de
apreciacion reconocida a los poderes adjudicadores para identificar la oferta mas
vemajosa economicamente en funcion de criterios objetivos y si, por tanto, no implica
ningun elemento arbitrario de seleccion.

Con posterioridad, en fecha 16 de octubre de 1997, tuvo ocasién el Tribunal de
Justicia de pronunciarse de nuevo sobre la cuestién en el asunto 304/96, Hera, respecto de
la verificacién necesaria de las ofertas anormalmente bajas, y resalta de la exposicién de
los hechos que el propio Tribunal considera “oferta més ventajosa” a la propuesta por la
empresa Hera SpA, con la mayor baja en el procedimiento de licitacién (17°30%), que
habia sido rechazada por el poder adjudicador por anormalmente baja. Dice expresamente
en el exponiendo 4: “Hera presentd la oferta mds ventajosa proponiendo una baja del
17°30%. Sin embargo esta oferta se vio excluida del procedimiento de adjudicacion debido
a que presentaba un cardcter anormalmente bajo, de forma que el contrato se adjudico a
Romagnoli”.

- EL PUNTO DE VISTA DE LOS ORGANOS CONSULTIVOS Y
FISCALIZADORES EN EL AMBITO NACIONAL

1. La Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Ministerio de Hacienda.

Aunque ya en el Informe 18/96, de 5 de junio, abord6 la cuestidn de las ofertas
desproporcionadas o anormalmente bajas, la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa de la Administracién General del Estado se pronuncié por primera vez,
sobre la cuestién central del presente dictamen, en su Informe 8/97, de 20 de marzo -es
decir, unos meses antes de que se produjera el Dictamen de la Comisién Europea antes
expuesto-, con motivo de una consulta de la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas del
Ministerio de Industria y Energia, relacionada con una licitacién convocada unos meses
antes, para la contratacién del proyecto y las obras de la sede definitiva de la Oficina de
Armonizacién del Mercado Interior (OAMI). En aquella ocasién el Pliego establecia el
precio ofertado como uno de los criterios de adjudicacién, indicando simplemente el
porcentaje con el que el mismo ponderaba en el conjunto de los criterios y sin expresar la
forma en que los distintos precios serian valorados. Ante una consulta formulada al
respecto por una de las empresas interesadas en la licitacion, la Administracién comunicé a
todas las empresas que habian retirado los pliegos que las ofertas econémicas se valorarian
cuantitativamente en funcién de su porcentaje de baja respecto del precio de licitacion,
recibiendo la maxima puntuacién aquella cuya baja fuera igual a la media aritmética de las



bajas de todas las ofertas admitidas, aumentada en cinco puntos, descendiendo linealmente
la puntuaci6n de las ofertas a medida que se alejaran de dicho valor.

En dicho informe, la Junta estim6 que, aunque la férmula resefiada cumplia las
exigencias de objetividad de los criterios de adjudicacién y no contravenia lo dispuesto en
la Ley, ya que en ésta no se establecen reglas concretas para la valoracion del precio
ofertado, en ese caso concreto no podia olvidarse que dicha férmula no habia figurado en el
pliego de clausulas administrativas particulares, sino que se habia comunicado a las
empresas como respuesta a una consulta sobre informacion de los pliegos, lo que a juicio de
la Junta si contradecia, no solo el espiritu y finalidad del articulo 87 de la Ley (actual art. 86
dela LCAP), sino también el propio pliego, por lo cual, al establecer éste simplemente que
el precio ponderaria un 35 %, la Junta concluy6 que no pueden utilizarse férmulas distintas
a aquellas que atribuyan una puntuacion superior a las ofertas de precio inferior y una
puntuacion inferior a las ofertas de precio superior, sin perjuicio de la posible utilizacién
de formulas que no produzcan este resultado, cuando figuren expresamente en el pliego.

Posteriormente, en 1998, emitido ya el Dictamen de la Comisién Europea, la Junta
volvié a pronunciarse sobre la cuestién en su Informe 27/98, de 11 de noviembre, ante una
consulta formulada por la Gerencia de Infraestructuras y Equipamientos de Educacién del
Ministerio de Educacion y Cultura, relativa a la obligacién de aplicar lo indicado por la
Comisién Europea y a si cumpliria con ello el establecer en los pliegos de clausulas
administrativas particulares, como criterio de valoracién de la oferta econémica, que
obtendria mayor puntuacién la mas econdémica de aquellas cuyo porcentaje de baja no
exceda en un determinado nimero de unidades a la media aritmética de los porcentajes de
baja de todas las proposiciones presentadas y la minima puntuacién a aquellas ofertas cuyo
porcentaje de baja excediese en ese nimero de unidades a la media.

Respecto a la primera cuestién, la Junta concluyé que los criterios de la Comisién
Europea sentados en un expediente de infraccién instruido a un 6rgano de contratacién no
vinculan a otros érganos de contratacién, aunque estos tltimos pueden aceptar libremente
tales criterios. No obstante, en las consideraciones juridicas del Informe la Junta advierte
que, previo dictamen motivado, los expedientes de infraccién pueden desembocar en una
demanda ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas que, en caso de
pronunciarse en sentido favorable a las tesis de la Comisién, su decision si que vincularia a
todos los érganos de contratacién, obligando a modificar los pliegos que utilicen el
controvertido sistema de valoracién del precio. En cualquier caso, el Dictamen motivado va
dirigido al Reino de Espaifia y, en la medida que contiene una interpretacién de un precepto
comin de las Directivas sobre contratacién piblica, que si vinculan al conjunto de
Administraciones publicas, ha de ser tenido en cuenta por todas éstas, méxime si se
considera que dicha interpretacién de las Directivas es compatible y concordante con la
legislacion espafiola.

Respecto a la segunda cuestién planteada, la Junta Consultiva reitera los criterios
expuestos en sus anteriores informes ( el 8/97, antes expuesto, y el 18/96, relativo a las
ofertas desproporcionadas o anormalmente bajas) y concluye, escuetamente, que, a
diferencia de la subasta, en el concurso hay que admitir diversas formulas de valoracion
del precio, en el supuesto en que se utilice este criterio, siempre que no contradigan el
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requisito de las directivas comunitarias y de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas de no poder rechazar automdticamente propuestas anormalmente bajas sin
proceder a su verificacion y comprobacion de su viabilidad. Dicho a la inversa,
entendemos que una correcta interpretacién de esta conclusion lleva a que la Ley exige
verificar y comprobar cualquier proposiciéon que pudiera resultar rechazada como
adjudicataria mediante la aplicacién automatica de férmulas que hayan penalizado el precio
ofertado por considerarlo anormalmente bajo, de acuerdo con los criterios que
necesariamente han de figurar en el pliego.

2. La Junta Consultiva de Contratacién de la Comunidad de Madrid.

La Junta Consultiva de esta Comunidad, en sus Informes 4/1997, de 6 de mayo, y
1/2000, de 8 de febrero, relativos a sendas consultas sobre la ponderacién del precio en los
concursos, se ha pronunciado también sobre este tema y, ademas, de forma tajante e
inequivoca. En el segundo de los informes citados, la Junta Consultiva de la Comunidad de
Madrid concluye que la valoracién del criterio precio en los concursos se realizard
mediante la aplicacion de formulas matematicas, de las que debe dejarse constancia en el
Pliego de clausulas administrativas particulares, que den como resultado una puntuacion
superior a las ofertas de precio inferior y una puntuacion inferior a las ofertas de precio
superior. Para justificar esta conclusién, la Junta considera no sélo lo dispuesto en el
articulo 87 de la LCAP, sino también los principios que deben inspirar la actividad
econémico-administrativa y, en concreto los de economia y eficiencia en el gasto publico,
establecidos en el articulo 31.2 de la Constitucién y, concordante con éste, en el articulo 3
de la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, reguladora de la Hacienda de la Comunidad de
Madrid.

3. La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del Gobierno Balear.

En un sentido similar se manifiesta la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa del Gobierno Balear, en su Informe 5/1998, de 26 de junio, emitido en
respuesta a una consulta formulada por la Intervencion General de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares. En dicho Informe, el citado 6rgano consultivo considera
que la valoracion de las ofertas que mds se aproximen a la media aritmética no parece que
sea un sistema ldgico ni coherente, pues se prima a la mds mediana y no a la mejor, y
afiade que si lo pretendido por la utilizacion de la media aritmética es evitar puntuar las
ofertas que pudieran estar incursas en bajas anormalmente desproporcionadas o
temerarias habida cuenta que estas solo se contemplan en las subastas, tampoco es
necesario acudir a este subterfugio..., debiendo estarse a lo dispuesto en la LCAP al
respecto. Por ello, tras considerar y hacer suyo el Dictamen motivado de la Comisién
Europea expuesto anteriormente, el informe concluye que, en la valoracién del precio como
criterio de adjudicacién en los concursos, el principio imperante es el de puntuar mejor a la
oferta menor, cualquiera que sea la forma o formulas de efectuarla, con respeto al derecho
de audiencia de las ofertas anormalmente bajas.
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4. La Junta Asesora de Contrataciéon Administrativa del Gobierno Vasco.

La Junta Asesora de Contratacion Administrativa del Gobierno Vasco se ha
pronunciado sobre la cuestion planteada en su Informe 2/2000, de S de abril, en respuesta a
una consulta efectuada por el Departamento de Transportes y Obras Piiblicas, a la que
dicho 6rgano consultivo responde interpretando que el sistema de valorar las ofertas de
precio en funcidén de su proximidad al precio medio de los presentados sélo puede venir
motivado por su relacién con la apreciacion de las ofertas desproporcionadas o temerarias,
por lo que se limita a recordar que para ello ha de estarse a lo dispuesto en el articulo 87-3
de la LCAP y considera que, admitido que se pueda determinar el cardcter
desproporcionado o temerario de una oferta econdmica cuando la forma de adjudicacion
sea el concurso, la utilizacién de formulas que otorguen mayor puntuacion a las
proposiciones que se acerquen a la media dejard de tener sentido. Por ello, concluye al
respecto que la entonces reciente modificacién de la Ley, introduciendo dicha posibilidad,
privard de justificacion a la utilizacion de formulas para la valoracion del precio que
otorguen a los precios mds bajos valoracion inferior que otros mds altos.

En dicho informe, también es digno de mencion el voto particular del representante
de la Oficina de Control Econémico (Intervencién), al que se adhiere el del Departamento
de Justicia, Trabajo y Seguridad Social y en el que amplia el alcance de la anterior
conclusion del érgano colegiado, estimando que la Junta debia pronunciarse en contra de la
practica cuestionada y haciendo constar que en el concurso todos los criterios deben
dirigirse a la identificacion de la oferta mds ventajosa, y es claro que en ningun caso
cumple este requisito una valoracion del precio que da como resultado la atribucion a los
precios mds altos de mds puntuacion que otros precios mds baratos. Ademas, considera
que el controvertido criterio supone un incumplimiento del mandato legal de que el precio
del contrato se acerque al del mercado, el cual seria, por definicidn, aquél en que confluyen
la oferta y la demanda, mientras que, en el caso analizado, al renunciar a promover la
competencia en precios, la Administracion obtiene, en el mejor de los casos, la media de
las ofertas, no el precio de mercado.

5. La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalunya.

Aunque la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de
Catalunya no tiene constancia de la utilizacion del criterio de las bajas medias en el &mbito
de la Generalitat de Catalunya, también merece destacarse por el criterio general que
establece en relacion con la apreciacion de ofertas anormalmente bajas en un concurso, el
Informe 2/2000, de 22 de febrero, de su Comision Permanente, en el que a iniciativa propia
examina la modificacién introducida por la Ley 53/1999, al afiadir el apartado 3 del articulo
87 de la LCAP, que reconoce expresamente la posibilidad de considerar en el concurso las
proposiciones de los licitadores como desproporcionadas o temerarias. Dicho 6rgano
colegiado entiende que la consideracion de esta circunstancia no tiene necesariamente una
expresion referida al precio, siendo perfectamente posible tener en cuenta otros parametros,
razén por la que los 6rganos de contratacion han de definir en qué condiciones las ofertas
econdmicas se consideraran anormalmente bajas, pero siempre respondiendo a una
consideracion global, de conjunto, de las proposiciones de los licitadores. En definitiva,
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concluye que la consideracion de una oferta como desproporcionada o temeraria en el
concurso ha de ser resultado de una consideracion global de las propuestas de ejecucion del
objeto contractual, que no puede ser consecuencia de la exclusiva valoracién del precio
ofertado y que, por tanto, no son de aplicacién en el concurso las previsiones contenidas en
el articulo 109 del Reglamento General de Contratacion o en el articulo 23 del Real Decreto
390/1996, de 1 de marzo. Es decir, la Junta Consultiva dictamina que, en un concurso, no
puede presumirse la desproporcion o temeridad de una oferta basandose inicamente en la
comparacién del precio ofertado con los de las demas, con exclusion de cualquier otro
criterio de los que figuren en el pliego.

6. La Comunidad de Castilla — La Mancha.

Esta relacién o solapamiento que se ha producido entre la prevencion ante posibles
ofertas desproporcionadas o anormalmente bajas y la forma de valoracién del precio
ofertado que penaliza las ofertas mas bajas, ha sido bastante comiin en las Administraciones
de las que se dispone informacién y, por ejemplo, fue también objeto de una interpelacion
efectuada en 1998 en el Parlamento de Castilla-La Mancha, en el examen de las cuentas de
1996 de dicha Comunidad. En el mismo, el Gobierno de la Comunidad que, en el momento
de la comparecencia ya habia optado por eliminar el sistema de valoracion del precio por su
proximidad a la baja media, consideraba que su utilizacién en afios anteriores se justificaba
en considerar que sdlo aquellas ofertas que se encuentran en el entorno de la oferta media
son las que se ajustan o acercan al precio de mercado, lo que permitia penalizar a las demés
sin excluirlas, como forma alternativa a la més comiin de determinar las ofertas temerarias
estableciendo limites en las bajas a partir de los cuales cabe la presuncién de temeridad.

7. La Generalitat Valenciana.

En el 4mbito de la Generalitat Valenciana, la Sindicatura de Cuentas también se ha
pronunciado sobre dicho sistema de valoracién del precio en su ultimo Informe anual de
fiscalizacién de la Cuenta General de la Generalitat Valenciana, correspondiente al
ejercicio de 1999, en el que, entre otras consideraciones y recomendaciones, manifiesta
abiertamente su opinién de que, de acuerdo con las distintas normativas de aplicacién, no es
posible introducir criterios de ponderacién que primen ofertas menos ventajosas
econdmicamente tales como el de las bajas medias.

8. El Tribunal de Cuentas del Estado.

Al igual que el citado Informe de la Sindicatura de Cuentas en el ambito de la
gestion de la Generalitat Valenciana, también el Tribunal de Cuentas, al examinar las
cuentas de las Comunidades Auténomas correspondientes a 1996 ( B.O.E. de 8 de febrero
de 2001), se ha pronunciado recientemente sobre la cuestién al observar su utilizacion
advirtiendo, entre otras deficiencias apreciadas en los criterios de adjudicacion establecidos
en los pliegos que rigen las licitaciones de las Administraciones autonémicas, que valorar el
precio de cada oferta en funcién de la proximidad a la media resultante de todas las
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presentadas y no a la baja, no es coherente con el principio de economia que debe regir la
gestion de los fondos publicos, principio constitucional que ya ha hemos citado
anteriormente.

IV.- CONSIDERACIONES JURIDICAS Y ECONOMICAS A TENER EN CUENTA
SOBRE LA CUESTION PLANTEADA.

1. El concepto de proposicién econdmicamente mas ventajosa.

En primer lugar, aunque parezca obvio, hay que sefialar que, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 87 de la LCAP, el precio ofertado no es més que uno de los criterios
que, conjuntamente con los demas, puede tenerse en cuenta para determinar cuél es la
oferta mas ventajosa para la Administracién de entre las que se han presentado en un
determinado concurso. Por tanto, la cuestién principal que se deriva de la Ley es con qué
criterios se han de evaluar las ventajas que aportan las proposiciones recibidas y cémo se
pueden comparar los resultados obtenidos por cada una, tras considerar todos los criterios
que se hayan establecido, para determinar la que en conjunto es més ventajosa. '

La Ley no establece una limitacién rigida para establecer los criterios que permitan
determinar la oferta mas ventajosa para la Administracién, sino que enumera como tales e/
precio, la formula de revision, en su caso, el plazo de ejecucion o entrega, el coste de
utilizacion, la calidad, la rentabilidad, el valor técnico, las caracteristicas estéticas o
funcionales, la posibilidad de repuestos, el mantenimiento, la asistencia técnica, el servicio
posventa u otros semejantes. Ahora bien, a la vista de los enumerados resulta muy dificil
encontrar cualquier otro que, siendo semejante, no se encuentre incluido dentro de
conceptos tan amplios como la calidad, la rentabilidad o el valor técnico. Por otra parte,
tampoco se encuentra definido en la Ley qué se ha de entender por criterio semejante a los
expuestos. En relacién con ello, no es de extrafiar que la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, en su Sentencia de 6 de octubre de 1999, sefialara que el concepto de proposicién
més ventajosa se trata de un concepto juridico indeterminado, si bien su aplicacién puede y
debe ser controlada por los érganos jurisdiccionales para evitar que la resolucién que se
dicte incurra en arbitrariedad. Aunque dicha sentencia fue dictada en un contencioso
originado con anterioridad a la entrada en vigor de la ley actual, la norma anterior ya
contenia una redaccién similar a la de ésta en relacién con los criterios de adjudicacién en
el concurso.

Como no podia ser de otra forma, la LCAP se ajusta esencialmente a lo dispuesto en
las Directivas europeas en materia de contratacién puiblica, si bien existe alguna diferencia
con la norma espafiola que si que adquiere relevancia al tratar la cuestiéon que nos ocupa. La
Directiva 93/37/CEE, sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacién de los
contratos de obras, establece, en su articulo 30, que los criterios en que se basara el poder
adjudicador para la adjudicacién de los contratos son:

a) o bien unicamente el precio mas bajo
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b) o bien, en el caso en que la adjudicacién se efectiic a la oferta mas ventajosa
econémicamente, distintos criterios que variaran en funcién del contrato: por
ejemplo, el precio, el plazo de ejecucion, el costo de utilizacion, la rentabilidad,
el valor técnico.

Este precepto, practicamente idéntico en las Directivas que regulan los
procedimientos de contratacion de suministros, de servicios o de contratos relacionados con
los sectores del agua, el transporte, la energia o las telecomunicaciones, establece
claramente que, fuera de la adjudicacion a la oferta cuyo precio sea mas bajo, como sucede
en la subasta, sélo cabe la adjudicacion a la oferta mas ventajosa economicamente.

A mayor abundamiento, aunque todavia no es norma en vigor, resulta ilustrativa la
propuesta de la Comisién europea, de 30 de agosto de 2000, de Directiva del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacidn de los
contratos publicos de suministro, de servicios y de obras, en la que se unifican las normas
establecidas en las Directivas vigentes y en cuyo articulo 53-1 se propone la siguiente
regulacién:

“Sin perjuicio de las disposiciones legales, reglamentarias o administrativas
nacionales relativas a la remuneracién de determinados servicios, los criterios en
que se basaran los poderes adjudicadores para adjudicar los contratos publicos
seran:
a) o bien solamente el precio mds bajo
b) o bien, cuando el contrato se adjudique a la oferta economicamente mds
ventajosa para los poderes adjudicadores, distintos criterios
directamente relacionados con el objeto del contrato publico de que se
trate: por ejemplo, la calidad, el precio, la perfeccion técnica, las
caracteristicas  estéticas y  funcionales, las  caracteristicas
medioambientales, el coste de funcionamiento, la rentabilidad, el
servicio posventa y la asistencia técnica, la fecha de entrega y el plazo
de entrega o de ejecucion”

Del examen de los preceptos vigentes, resulta patente la diferencia que existe entre
la LCAP y las normas europeas, ya que la primera se refiere a la oferta mas ventajosa, sin
indicar expresamente desde qué punto de vista se puede considerar una mayor o menor
ventaja de las proposiciones, mientras que las normas europeas precisan que la
adjudicacién se ha de efectuar a la que sea mas ventajosa desde un punto de vista
econdmico. Otra de las diferencias entre ambas normas la constituye el hecho de que la
LCAP afiada que la proposicién mas ventajosa podra serlo sin atender necesariamente el
valor econémico de la misma, lo que unido con lo anterior podria llevar a considerar que
nuestra ley entra en contradicciéon con la norma europea.

Sin embargo, puede considerarse que, al margen de la utilizacion de distintas
acepciones y significados de los términos empleados, no existe tal contradiccién y, por
tanto, ambas normas deben interpretarse de forma coherente y complementaria. Las
Directivas se refieren a la proposiciéon econémicamente mas ventajosa con un significado
amplio de dicha expresién y, como prueba de ello, incluye entre los criterios que la
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determinan algunos tan dificiles de valorar en términos econémicos como el plazo o las
caracteristicas estéticas. La LCAP, en cambio, establece que la adjudicacién recaera en la
proposicién més ventajosa, sin calificativos, pero los criterios que apunta y la exigencia de
que otros distintos sean semejantes a los sefialados, muestra claramente una concordancia
con las normas europeas. La referencia a que la adjudicacién se efectuara a la proposicién
més ventajosa, sin atender necesariamente al valor econdémico de la misma, establecida en
el articulo 88-2 de la LCAP, sélo puede interpretarse de forma acorde con el resto de
normas, en este caso, incluso de la propia Ley. En el mismo capitulo que el anterior
precepto, el articulo 74- 3 de la LCAP, cuando regula el concurso, establece que, en el
mismo, la adjudicacion recaerd en el licitador que, en su conjunto, haga la proposicion
mds ventajosa, teniendo en cuenta los criterios que se hayan establecido en los pliegos, sin
atender exclusivamente al precio de la misma. Por tanto, ambos preceptos considerados,
deben interpretarse coherentemente como referidos al precio o valor econdémico de la
contraprestacion, expresado en moneda corriente y consignado en la propos1clén del
licitador o deducido de la misma. :

2. El criterio de valoracién del precio y los principios de economia y eficiencia.

De lo anterior hay que concluir la posibilidad para el 6rgano de contratacién de
utilizar en el concurso distintos criterios de adjudicacién del contrato, entre los que se
encuentra el precio, que deberan consignarse en los pliegos y que, conjuntamente
considerados, tendrin como finalidad permitir la comparacién de las proposiciones para
determinar la que la Administracién considera mas ventajosa econdémicamente, o
simplemente la mas ventajosa con arreglo a los criterios referidos, sin atender
exclusivamente al precio ni necesariamente al valor econémico de la misma.

Ahora bien, en segundo lugar, hay que destacar que el precio, como criterio de
adjudicacidn, tiene una caracteristica propia que no tienen los demds y es que, al mismo
tiempo, constituye la contraprestacién del contrato, es decir, el gasto o la cantidad de
recursos puiblicos que en definitiva se va a destinar a la ejecucién del mismo y cuyo importe
tendra que pagar la Administracién por el bien o prestacién objeto del contrato. Por ello, es
necesario tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 31-2 de la Constitucién cuando dispone
que la programacién y ejecucion del gasto publico responderan a principios de eficiencia y
economia, precepto que se encuentra reflejado también en el articulo 4-1 del Texto
Refundido de la Ley de Hacienda Publica de la Generalitat Valenciana, aprobado por
Decreto Legislativo de 26 de junio de 1991, del Gobierno Valenciano.

De acuerdo con dichos principios, la Administracién esti obligada a actuar
persiguiendo siempre el mejor aprovechamiento de los recursos piiblicos disponibles y a no
incurrir en costes innecesarios. Cuando se trata de utilizar recursos de caracter
presupuestario, medidos o valorados en dinero de curso legal, y, para conseguir un
determinado objetivo o finalidad, la Administracién se encuentra ante diferentes
alternativas que la satisfacen, debera preferir o seleccionar aquella que suponga un menor
gasto o consumo de recursos publicos, si todas las alternativas conducen a resultados
equivalentes, o bien aquella que permita obtener la mayor productividad o rentabilidad por
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peseta o unidad invertida, si los resultados a que conducen las diferentes alternativas no son

equivalentes.

Lo anterior tiene dos consecuencias evidentes para la cuestion objeto del presente

informe:

a)

b)

Si en un concurso para la adjudicacién de un contrato el precio es, entre
otros, uno de los criterios de adjudicacion y, para valorar dichos criterios,
se ha optado por el sistema de valorar cada criterio independiente y
aisladamente de los demas, para obtener después la valoracién conjunta
de una proposicion mediante la acumulacién ponderada de los resultados
obtenidos en cada uno de ellos, entonces, deben aplicarse necesariamente
los principios de eficiencia y economia en cada uno de los criterios de
adjudicacion para que el resultado de su agregacion pueda, en todo caso,
ajustarse también a los mismos. Por tanto, en el supuesto de que se esté
valorando el precio que habrd de pagarse por un determinado bien o
prestacion, de forma independiente de la calidad o de los restantes
criterios que se hayan establecido en el pliego, el orden de preferencia de
las proposiciones presentadas sera siempre el que resulte de ordenarlas de
menor a mayor precio y, si dicha preferencia se expresa en puntos de un
baremo o escala positiva y numérica, deberan otorgarse mas puntos a las
ofertas de precio mas bajo y viceversa, sin perjuicio de que pueda
utilizarse una escala de valores discreta o no continua y haya
proposiciones que, ofertando precios diferentes, puedan obtener la misma
puntuacién por encontrarse en el mismo tramo de valores de la escala. En
todo caso, conforme a los principios expuestos, lo que no es aceptable en
modo alguno es que una oferta de precio mayor que otra pueda ser
preferible a ésta o, lo que es lo mismo, obtenga mas puntos 0 una mejor
valoraci6n intrinseca de su precio que otra de precio més bajo.

La segunda consecuencia que se deriva de la aplicacién del principio de
eficiencia es que, cuando las alternativas que ofrecen las distintas
proposiciones no son equivalentes ni se consideran homogéneas desde el
punto de vista de la calidad o de los restantes criterios distintos del precio,
resulta posible y adecuado utilizar también un sistema de valoracién de
las proposiciones distinto del anterior y orientado a determinar cual de
ellas ofrece una mayor rentabilidad o productividad o, en definitiva, un
mayor valor de acuerdo con los criterios establecidos y en relacion con el
gasto que originaria o los recursos publicos que consumiria. De esta
forma, la proposicién mas ventajosa sera aquella que, una vez valorada de
acuerdo con los criterios de adjudicacién, ofrezca mas valor por peseta o
unidad invertida. Dicho de otro modo, en un concurso en el que la
cantidad del bien o de la prestaci6n viene determinada, la proposicién mas
ventajosa serd aquella que oferte la mejor relacién calidad/precio,
entendiendo por calidad la concurrencia en cada proposiciéon de las
circunstancias sefialadas en los criterios de adjudicacion expresados en el
pliego.
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Mediante este segundo sistema, el precio se pondera con el conjunto de
criterios para determinar, en cada proposicion, la relacién o cociente entre
la valoracién acumulada obtenida por todos ellos y el precio que habra
que pagar para obtener la calidad y las condiciones ofertadas en dicha
proposicion. La ratio asi obtenida informa al érgano de contratacién del
valor o puntuacién de la calidad que ofrece cada licitador por peseta o
unidad monetaria gastada, lo que constituye una informacién muy valiosa
para comparar las distintas proposiciones y observar si las diferencias de
calidad obtenidas de la aplicacion de los criterios de adjudicacion se ven o
no compensadas por las diferencias de precio.

Tanto este Gltimo sistema de valoracién como el anterior son utilizados por la
administracién dependiente de la Comisién Europea y ambos son compatibles con las
Directivas, si bien en diversas intervenciones ante el Parlamento Europeo, los
representantes de la Comisién han defendido la relacién calidad/precio come el indicador
mas significativo para orientar la adjudicacién de los contratos piblicos. En la respuesta
comiin de 12 de mayo de 2000 (DOCE de 28 de diciembre de 2000, C374E/165), a sendas
preguntas suscritas conjuntamente por los principales grupos parlamentarios y relativas a la
posibilidad de inclusién de clausulas sociales en los pliegos, el representante de la
Comisi6én resumié la posicién de la misma, avalada por la jurisprudencia ( Sentencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 26 de septiembre de 2000 asunto C225-98,
Comisién/Francia) y las conclusiones de los servicios juridicos, manifestando al respecto
que las directivas comunitarias pretenden, por una parte, optimizar la gestion de las
adquisiciones publicas, intentando obtener la mejor relacion calidad-precio y, por otra,
garantizar una verdadera competencia y condiciones de acceso iguales para todas las
empresas.

3. La concurrencia de los licitadores y el precio medio de los ofertados.

En torno a la cuestion principal de este dictamen, existen todavia otros aspectos
relevantes que pueden traerse a colacién, de entre los que hay que destacar al menos otro
que afecta tanto a la forma como a la finalidad de la concurrencia en la contratacién. La
LCAP establece en el concurso un procedimiento mediante el que se convoca la
concurrencia de las empresas interesadas en el contrato para seleccionar, en un régimen de
competencia, aquella que de conformidad con criterios objetivos previamente establecidos
resulte mas ventajosa por atender mejor los intereses publicos que dichos criterios
representan. El articulo 85 de la LCAP dispone que se adjudicaran por concurso aquellos
contratos en los que la seleccién del empresario no se efectie exclusivamente en atencién a
la oferta cuyo precio sea mas bajo. La redaccion de este articulo es diferente de las ya
citadas del articulo 74-3, cuando establece que la adjudicacion se efectuard “sin atender
exclusivamente al precio”, y a la del articulo 88-2, que afiade “sin atender necesariamente
el valor econémico” de la proposicién, por lo que aquella se ha interpretar como
complementaria de lo dispuesto en éstos. Del conjunto normativo que forman, se deduce
que la propia Ley indica no s6lo que el precio sera, casi siempre y salvo excepciones
justificadas, uno de los criterios de adjudicacién, aunque no exclusivamente el tnico, sino
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que, cuando lo sea, lo sera a favor del mas bajo, de forma que cuando los licitadores
preparen su proposicién han de tomar como referencia el tipo de licitacién o precio méximo
del contrato, a partir del cual y a la baja pueden intentar formular su mejor oferta, bien
aumentando la calidad de la prestacién o bien disminuyendo el precio a percibir por la
misma. Pero lo que sucede con el criterio de valorar las ofertas en funcién de que su precio
se acerque mas o menos al precio medio de las ofertas presentadas, es que, por una parte, se
desvirtiian las reglas implicitas que se derivan de dichos preceptos hasta contravenirlos y,
por otra, se deja indefinido y no establecido el propio criterio del precio, porque los
licitadores se encuentran ante dos tipos de licitacién: uno, conocido, que es el tipo o precio
méximo que no pueden sobrepasar y, otro, desconocido, que es el precio medio que
resultard de las ofertas que se presenten y que, por tanto, es aleatorio y se encuentra
indefinido en el momento de la licitacién, lo que lo anula como criterio que pueda ser
tomado como referencia por los licitadores para preparar la mejor oferta que puedan
presentar para competir en la licitacién. Como corolario, si tenemos en cuenta que todos lo
criterios de adjudicacion tienen por objeto poder determinar la proposicién més ventajosa
para la Administracién y que han de ser objetivos, no se entiende tampoco cémo puede
aceptarse que la mayor o menor ventaja del precio ofertado por una proposicién dependa
exclusivamente de un promedio que, a su vez, depende de la decisién que subjetivamente
adopten las restantes empresas, de presentarse o no a la licitacién y de competir o no en
precios.

4. La prevencion de las ofertas desproporcionadas o temerarias.

En cuanto a la relacién entre la valoracién del precio ofertado y el procedimiento
para prevenir las consecuencias de ofertas desproporcionadas o temerarias y para presumir
tal circunstancia, que segtin los antecedentes encontrados parece estar en la motivacién que
llevé a la utilizacion del sistema de valoracién del precio en funcién de su proximidad a la
media o a otro valor referido a la misma, lo cual viene apoyado por el hecho de que la Ley
13/1995, de 18 de mayo, no previera inicialmente la posibilidad de establecer mecanismos
que permitieran apreciarlas en el concurso, hay que coincidir con otros 6rganos consultivos
en considerar que, tras la modificacién introducida por la Ley 53/1999, de 28 de diciembre,
se ha de estar a lo dispuesto en los nimeros 3 y 4 del articulo 87 de la LCAP, teniendo en
cuenta que su interpretacion y aplicacién practica ha de ser compatible con lo dispuesto en
las Directivas comunitarias y, en particular, con la prohibicién de excluir autométicamente
las proposiciones de las que pueda presumirse que no pueden ser cumplidas como
consecuencia de ofertas desproporcionadas o anormalmente bajas, y las obligaciones de
solicitar por escrito las precisiones que se consideren oportunas sobre la composicién de
tales ofertas y de comprobar las mismas teniendo en cuenta las explicaciones recibidas de
los licitadores sobre la pertinencia de sus precios. Por ello, no resulta aplicable en el
concurso la regla establecida en el articulo 109 del Reglamento General de Contratacion,
para la consideracidn de bajas desproporcionadas o temerarias en las subastas, ni ninguna
otra regla que, sobre la base de comparar exclusivamente los importes del precio ofertado y
desvinculado éste de los restantes criterios, lleve automaticamente a penalizar o excluir
ofertas sin comprobar la pertinencia de sus precios y, en definitiva, si pueden ser cumplidas
sin vulnerar lo dispuesto por el ordenamiento juridico.
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V.- CONCLUSIONES.

En el concurso, los criterios de adjudicacion del contrato a los que se
refiere el articulo 86 de la LCAP tienen por finalidad determinar,
mediante su consideracién o valoracién conjunta y ponderada, cual es la
proposicion mis ventajosa para la Administraciéon de entre las que se
presenten, conforme a los principios de buena administracién y a los de
economia y eficiencia que deben regir la ejecucién del gasto publico.
Cuando dicha valoracién conjunta se obtenga de sumar o acumular la
obtenida de forma independiente en cada uno de los criterios establecidos,
las respectivas valoraciones de todos ellos, cualquiera que sea su
ponderacién, han de reflejar también la mayor o menor ventaja que,
conforme a dichos principios, aporta una proposicion en relacion con el
criterio que se valora.

En el supuesto anterior, la valoracién del precio ofertado, cuando se
efectiie de forma independiente del resto de los criterios y exclusivamente
por comparacion de los ofertados por los distintos licitadores, debe venir
determinada en todo caso por una funcién decreciente respecto del
mismo, sin perjuicio de que dicha funcién pueda ser continua o discreta.
En consecuencia, ceteris paribus, a mayor precio corresponderd una
valoracién menor en términos de preferencia o de ventaja para la
Administracién. En el supuesto de que la férmula utilizada corresponda a
una funcién asintética o discreta, podran haber ofertas de precios
diferentes que obtengan la misma valoracion, por ser su diferencia
insignificante o por encontrarse en el mismo intervalo de la escala de
valores discreta, pero lo que no puede darse en ninglin caso es que un
precio mayor que otro obtenga una valoracién superior que éste. Es decir,
en condiciones constantes y desvinculado de los demas criterios, lo que
no puede aceptarse es que pueda resultar preferible o més ventajoso un
precio mayor a otro menor, por la simple comparacion de sus importes o
la de éstos con un valor estadistico obtenido a partir de ellos.

En el concurso, resulta posible, adecuado y conforme a lo dispuesto en la
LCAP, asi como en las Directivas europeas en materia de contratacién
publica y la reiterada Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, la utilizacién de un sistema de valoracién de las proposiciones
presentadas, alternativo o complementario del anterior, orientado a
determinar la relacion entre la calidad de cada proposicion y su precio o
contraprestacion, entendiendo en este caso por calidad el valor
representativo del conjunto de factores o ventajas que concurren en cada
una, por aplicacién de los criterios establecidos en el pliego de clausulas
administrativas particulares para determinar su valoraciéon objetiva.
Mediante este sistema, el valor obtenido por cada proposicién, segun los
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criterios establecidos en el pliego, se ha de relacionar con el precio, de
forma que pueda observarse comparativamente en qué medida las
diferencias o ventajas de las distintas proposiciones respecto de aquellos
se ven compensadas o no por las diferencias de precio.

4. La apreciacion en un concurso de que una proposicién no puede ser
cumplida como consecuencia de ofertas desproporcionadas o temerarias
debe efectuarse conforme a las normas contenidas en los nimeros 3 y 4
del articulo 86 de la LCAP y en los correspondientes preceptos de las
Directivas comunitarias en materia de contratacion publica que regulan
los supuestos de ofertas anormalmente bajas. Para ello, deberan
establecerse necesariamente en el pliego los criterios objetivos en funcién
de los cuales podra apreciarse dicha circunstancia y, si el precio es uno de
los criterios de adjudicacion, también habra de ser uno de los criterios que
sirvan para la apreciacion de tales ofertas desproporcionadas, pero no
exclusivamente el tnico, debiéndose ademas consignar en-el pliego los
limites que permitan apreciarlo en relacion con los restantes criterios. En
esta linea, el proyecto de Reglamento General de la LCAP, en su articulo
90, excluye expresamente de aplicacidn al concurso, entre otros, las reglas
para apreciar las ofertas desproporcionadas o temerarias de la subasta
recogidas en el articulo 86 del mismo.

V1. CONSIDERACIONES FINALES Y DIRECTRICES

No es objeto del presente Dictamen imponer a los organos de contrataciéon de la
Generalidad Valenciana un modo o férmula taxativa de valorar el precio en los concursos
plblicos que celebre, sino clarificar aquellos aspectos en relacién a la valoracion del
criterio precio que vienen siendo puestos en tela de juicio por diversos Organismos
Oficiales a la luz de la legislacion y la jurisprudencia recientes.

Asimismo y dadas las divergencias existentes en este ambito, es mision de la Junta Superior
de Contratacién Administrativa — motivo, entre otros, por el que debe su creacién por el
Gobierno Valenciano — homogeneizar la aplicacion de la normativa en materia de
contrataciéon administrativa, evitando asi disparidades que en nada benefician al licitador y
a la propia Administracion.

Las reiteradas observaciones de nuestro Organo fiscalizador tras el exhaustivo
examen de la Cuenta General de la Generalidad Valenciana - al igual que ha ocurrido en
otras Comunidades Auténomas y la propia Administracién Central -, pone en evidencia la
necesidad de adoptar unas directrices unanimes tendentes al sano equilibrio que debe regir
entre los principios que inspiran la ejecuciéon del gasto publico y la contratacién
administrativa.

‘Sobre la base de estas consideraciones y del texto del Dictamen se formulan las siguientes
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Directrices:

1.- Los dérganos de contratacién tienen plena independencia para establecer férmulas de
valoracién del criterio precio en los concursos, al igual que para el resto de criterios. No
obstante, debera cumplirse en todo caso la condicion de que ofertas més econémicas no
pueden recibir una puntuacién inferior a la otorgada a ofertas menos econémicas. El
cumplimiento de ésta condicién permite, a su vez, el establecimiento de técnicas de
valoracién basadas, por ejemplo, en tramos, indices correctores o cualesquiera otras que
considere conveniente el érgano de contratacién, pero siempre que den como resultado el
respeto a la condicién citada.

2.- Los 6rganos de contratacién tienen la obligacién legal de definir en sus Pliegos de
Clausulas Administrativas Particulares, en los concursos, los limites que permitan apreciar
una baja desproporcionada en relacién con el precio, y de evaluarla, asimismo, en funcién
de todos los criterios de adjudicacién, lo que diferencia el concurso de la subasta y
consecuentemente impide la aplicacién de la formula del art. 109 del Reglamento General
de Contratacién. Ademas, debera cumplirse con la obligacién inexcusable de dar audiencia
al contratista para que justifique la pertinencia de su oferta y, en su caso, admitir o rechazar
ésta, quedando de todo punto descartada su exclusién o penalizacién automética sin este
procedimiento. '

LA SECRETARIA DE LA JUNTA

ento Torres

B2

APROBADO POR EL PLENO DE LA
JUNTA SUPERIOR DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA, en la sesién de

21 de mayo de 2001
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