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La norma juridica objeto de interpretacion es el articulo 145.1 del Texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico (aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre), de similar redaccién
al articulo 139.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

La cuestidn en la que se entiende que existe interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia
es aclarar si es motivo de exclusion de la oferta de un interesado para la adjudicacién de un contrato
administrativo, la omision de un aspecto técnico de la prestacién exigido en los pliegos de prescripciones
técnicas (PPT).

Las proposiciones de los interesados deberan ajustarse a los pliegos y documentacién que rigen la licitacion,
y su presentacion supone la aceptacion incondicionada por el empresario del contenido de la totalidad de
sus clausulas o condiciones, sin salvedad o reserva alguna, asi como la autorizacion a la mesa y al érgano
de contratacion para consultar los datos recogidos en el Registro Oficial de Licitadores y Empresas
Clasificadas del Sector Publico o en las listas oficiales de operadores econémicos de un Estado miembro
de la Unién Europea.

Los pliegos constituyen la ley del contrato: rigen la vida de la relacién contractual y, antes, son el referente
sobre el que los licitadores deben hacer sus ofertas de mejora. Cabe entender que procede ese rechazo si
la oferta del licitador es contraria a una prescripcion técnica. Distinto es que el licitador centre su oferta con
la que concurre a la licitacion en las mejoras que propone y lo haga a partir de las exigencias indisponibles
a que le obliga el PPT como base no sélo de la ejecucion del contrato, sino como base sobre la que plantea
su propuesta de mejoras.

Por ello, es admisible asi una propuesta para su valoracion aun cuando en ella el licitador no haga expresa
referencia a ciertos aspectos del contenido del PPT: se parte de la presuncion legal de que ha aceptado
incondicionalmente los pliegos por el hecho de presentar la oferta tal y como prevé el articulo 139.1 de la
LCSP 2017, luego desde esa presuncion a lo que se esta es a las mejoras que proponga. Por tanto, habra
que apreciar ya en cada caso que ese silencio o no reiteracion de lo previsto en el PPT como conjunto de
exigencias técnicas de obligado cumplimiento, no implica una propuesta que las desconozca o que las
incumpla y competera a la administracion contratante velar por que el adjudicatario del contrato cumpla el
mismo conforme a los pliegos y en su caso imponer las penalidades o resolver el contrato en caso de
incumplimiento.
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RDLeg. 3/2011 (TR Ley de contratos), art. 145.1.
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SENTENCIA
Excmos. Sres. y Excmas. Sras.

D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva, presidente
D2. Celsa Pico Lorenzo

D. Luis Maria Diez-Picazo Giménez

D2. Maria del Pilar Teso Gamella

D. José Luis Requero Ibafez

D. Rafael Toledano Cantero

En Madrid, a 24 de marzo de 2021.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion registrado con el nimero 5570/2019 interpuesto por la mercantil
DISA RED DE SERVICIOS PETROLIFEROS, SAU representada por la procuradora dofia Begofia Pintado Gonzalez
y bajo la direccion letrada de don Francisco Javier Artiles Camacho, contra la sentencia de 6 de junio de 2019 dictada
por la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias,
sede Santa Cruz de Tenerife, en el recurso de apelacién 88/2019 interpuesto frente a la sentencia de 28 de diciembre
de 2018 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 2 de Santa Cruz de Tenerife en el procedimiento
ordinario 197/2017. Ha comparecido como parte recurrida el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife representado
y asistido por el Letrado de sus Servicios Juridicos.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Luis Requero Ibafez.
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ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

La representacién procesal de la mercantil DISA RED DE SERVICIOS PETROLIFEROS, SAU (en adelante,
DISA, SAU) interpuso el recurso contencioso-administrativo 197/2017 ante el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n°® 2 de Santa Cruz de Tenerife contra la resoluciéon de la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de
Santa Cruz de Tenerife, de 10 de abril de 2017, que acuerda la desestimacion del recurso especial de contratacion
interpuesto por dicha mercantil contra el acuerdo de la mencionada Junta de 30 de enero de 2017, que adjudica a
la entidad BP OIL Espafa, SAU el contrato de suministro del combustible para el parque mdvil municipal del
Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife.

Segundo.

Desestimado dicho recurso por sentencia de 28 de diciembre de 2018, la representacion procesal de DISA,
SAU interpuso recurso de apelacion 88/2019 ante la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, sede Santa Cruz de Tenerife, que se tramité y en el que se dicto
sentencia desestimatoria el 6 de junio de 2019.

Tercero.

Notificada dicha sentencia, se presenté escrito por la representacion procesal de DISA, SAU ante dicha
Seccién informando de su intencién de interponer recurso de casacion y tras justificar en el escrito de preparacion
la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacién y recurribilidad de la resolucion impugnada,
identificar la normativa a su parecer infringida y defender que concurre en el caso interés casacional objetivo para
la formacion de jurisprudencia en los términos que sefala en su escrito, la Sala sentenciadora, por auto de 2 de
septiembre de 2019, tuvo por preparado el recurso, con emplazamiento de las partes ante esta Sala del Tribunal
Supremo.

Cuarto.

Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personadas la mercantil DISA, SAU como recurrente y el
Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife como recurrido, la Seccidon de Admisién de esta Sala acordd, por auto de
3 de febrero de 2020 lo siguiente:

" Primero. Admitir a tramite el recurso de casacion preparado por la mercantil Disa Red de servicios
petroliferos SAU, contra la sentencia de 6 de junio de 2019 de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Primera, del Tribunal Superior de Canarias (sede Santa Cruz de Tenerife), (recurso de apelacion num. 88/2019 ).

" Segundo. Precisamos que la cuestion en la que se entiende que existe interés casacional objetivo para la
formacién de jurisprudencia es aclarar si es motivo de exclusién de la oferta, la omision de un aspecto técnico de la
prestacion exigido en los pliegos de prescripciones técnicas.

" Tercero. Identificamos como norma juridica que, en principio, ha de ser objeto de interpretacion, la
contenida en el articulo 145.1 del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (aprobado por el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre), de similar redaccion al articulo 139.1 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico .

" Ello sin perjuicio de que la sentencia pueda extenderse a otras cuestiones y normas juridicas si asi lo
exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, ex articulo 90.4 de la LJCA."

Quinto.

Por diligencia de ordenacién de 6 de febrero de 2020 se dispuso la remisién de las actuaciones a esta
Seccion Cuarta para su tramitacion y decision, y se confirio a la recurrente el plazo de treinta dias para presentar su
escrito de interposicion.

Sexto.
La representacion procesal de DISA, SAU evacuo dicho tramite mediante escrito de 14 de julio de 2020 en

el que precisé las normas del ordenamiento juridico y jurisprudencia infringidas y a los efectos del articulo 92.3.b)
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (en adelante, LJCA), formulé como
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pretension el dictado de una sentencia que case y anule la recurrida, estime el motivo esgrimido y, en consecuencia,
estime el recurso de casacion interpuesto y contenga los siguientes pronunciamientos:

" 1) Fijar como interpretacion de la cuestion en la que se entendié que existia interés casacional objetivo
para la formacion de jurisprudencia, que conforme a lo establecido en el citado articulo 145.1 del Texto refundido de
la Ley de Contratos del Sector Publico (aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre), de
similar redaccion al articulo 139.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico , constituye
motivo de exclusién de la oferta la omisidon de un aspecto técnico de la prestacidon exigido en los pliegos de
prescripciones técnicas.

" 2) Que se estime el recurso contencioso administrativo interpuesto en los términos interesados en la suplica
del escrito de demanda evacuado en el procedimiento de origen" .

Séptimo.

Por providencia de 2 de septiembre de 2020 se acordd tener por interpuesto el recurso de casacion y en
aplicacion del articulo 92.5 de la LJCA dar traslado a la parte recurrida y personada para que presentase escrito de
oposicioén en el plazo de treinta dias, lo que realizd el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife mediante escrito de
su Letrado, solicitando la desestimacion del recurso de casacion planteado por las razones contenidas en su escrito
de 30 de septiembre de 2020.

Octavo.

Conclusas las actuaciones, considerandose innecesaria la celebracion de vista publica, mediante
providencia de 19 de enero de 2021 se sefiald este recurso para votacion y fallo el 23 de marzo de 2021, fecha en
que tuvo lugar tal acto, y al dia siguiente se pasoé la sentencia a firma de los magistrados de la Seccién.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero. Antecedentes que es preciso tener en cuenta.

1. Conforme al Acuerdo Marco aprobado por el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife, el 26 de octubre
de 2016 se convoco el procedimiento abierto para la contratacion del suministro de combustible con destino a los
vehiculos municipales.

2. En lo que ahora interesa, en la clausula 4 del pliego de prescripciones técnicas (en adelante, PPT) y bajo
la rabrica de "Gestidn del suministro”, se preveia que el licitador " esta obligado a ofertar un sistema de facturacion
electrénica del suministro de combustible en las diferentes estaciones, por ejemplo tarjeta electrénica, sin coste
alguno para la Administraciéon" por vehiculo; ademas debia emitir una factura mensual total por cada Servicio o
Departamento y un listado con los suministros por vehiculos y mes expresando de forma detallada los repostajes
para que de una forma "sencilla y completa" se pueda " verificar la fecha, lugar, litros, tipo de combustible e importe
suministrado, las citadas tarjetas tendran (sic)".

3. En esa misma clausula se preveia que " las estaciones de servicio entregaran obligatoriamente un ticket
de repostado al conductor del vehiculo en el que consten los datos identificativos de cada suministro y que, como
minimo, seran los siguientes:... Descuento aplicado...Precio del surtidor...".Un ejemplar del ticket se entregaria al
conductor y otro quedaria en poder de la suministradora.

4. En el pliego de clausulas administrativas particulares (en adelante, PCAP) consta como criterio de
adjudicacién que depende de un juicio de valor (9.6) que los licitadores debian aportar una memoria con las mejoras
que propusiesen. De esta manera el Ayuntamiento valoraria aspectos como la mejora sobre los criterios del PPT
respecto del seguimiento y control del suministro o la tramitacién de las facturas.

5. A la convocatoria concurrieron como licitadores BP OIL ESPANA, SAU -que fue la adjudicataria-,
SOLRED, SA vy la ahora recurrente, DISA, SAU. El caso es que en el acuerdo de adjudicacion consta lo siguiente
respecto de las ofertas de las dos primeras: " ni SOLRED, S.A. ni BP OIL ESPANA, SAU pone(sic) de manifiesto
que en los tickets de abono quede justificado el precio del surtidor asi como el porcentaje de descuento a aplicar
(obligacion recogida en el Pliego de Prescripciones Técnicas)".

6. Adjudicado el contrato a BP OIL ESPANA, DISA, SL interpuso un recurso contencioso-administrativo
sosteniendo, en resumen, lo que ahora reitera en casacion: que la oferta de las otras dos licitadoras no se ajustaba
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a las exigencias del PPT en lo que se refiere a los tickets. De esta manera fue pretension suya que se declarase
que BP OIL ESPANA y SOLRED, SA " debieron ser excluidos de la licitacion; y, en consecuencia, el derecho de mi
mandante a ser adjudicataria de la concesion objeto de este procedimiento". Y subsidiariamente, que se la
indemnizase.

Segundo. Sentencia de instancia.

1. Impugnado tal acuerdo mediante recurso especial del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en adelante, LCSP), se desestimé por
resolucion de 10 de abril de 2017, lo que fue confirmado por sentencia de 28 de diciembre de 2018 del Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo n® 2 de Santa Cruz de Tenerife y esta por la ahora impugnada, dictada en apelacion.

2. La sentencia objeto de este recurso, tras reproducir lo alegado por las partes en el recurso de apelacién,
citar la normativa aplicable mas diversas resoluciones de tribunales administrativos dictadas en sede de recursos
especiales de la LCSP de 2011, desestima el recurso de apelacion de DISA, SAU con este razonamiento que por
su brevedad se reproduce en su integridad:

" Una vez fijado que la exclusién es un resultado especialmente gravoso, y que la idea que preside el analisis
de esta cuestidon debe estar referido a la imposibilidad manifiesta de la idénea ejecucién del objeto del contrato, lo
que apreciamos en esta contratacion es que el presunto incumplimiento cometido por las dos licitadoras hace
referencia a una obligacién que incumbe al cumplimiento del contrato, emisién de modo obligatorio de tiket con los
requisitos e informacién contenidos en la clausula 4° del PPT, sin que se deduzca de las ofertas presentadas que
se va a incumplir dicha obligacién en el caso de que fuera adjudicada a cualquiera de ellas.

" Competera a la administracion contratante velar por que el adjudicatario del contrato cumpla el mismo
conforme a los pliegos y en su caso imponer las penalidades o resolver el contrato en caso de incumplimiento.

" Pero sin que proceda su exclusion del procedimiento de licitacion tal como pretende la apelante.”

Tercero. Planteamiento de las partes.

1. La cuestion que presenta interés casacional objetivo es la expuesta en el Antecedente de Hecho Tercero
de esta sentencia: si es motivo de exclusion de una oferta, la omisién de un aspecto técnico de la prestacion exigido
en los pliegos de prescripciones técnicas.

2. DISA, SAU como parte recurrente alega, en sintesis, lo siguiente:

1° Se ha infringido el articulo 145.1 de la LCSP de 2011 pues las propuestas de los otros licitadores pueden
ser contrapuestas al PPT cuando el incumplimiento de un contenido minimo exigido en las ofertas se considera
salvado por la sentencia con el compromiso de aceptarlo, incumplimiento cuyos eventuales efectos se difieren a la
fase de ejecucion.

2° Tal articulo 145.1 no permite eximir de obligaciones que deben estar en la oferta por tratarse de aspectos
referidos a la ejecucion del contrato, luego las dos premisas del articulo 145.1 no se excluyen sino que suman: la
presentacion de ofertas implica aceptar los pliegos y las ofertas deben ser coherentes con los pliegos.

3° Lo que es un requisito de la oferta no pierde tal condicién por el hecho de que sea un aspecto de la
ejecucion, por lo que deberia haberse excluido a las otras dos licitadoras maxime si el mismo Ayuntamiento reconoce
que ninguno de los licitadores cumplen la clausula Cuarta del PPT.

3. Por su parte el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife se ha opuesto al recurso de casacion alegando,
en sintesis también, que no hay contradiccién en el articulo 145.1 del LCSP 2011 pues dice que la presentacion de
la oferta por un licitador "supone la aceptacién incondicionada por el empresario del contenido de la totalidad de
dichas clausulas o condiciones, sin salvedad o reserva alguna", y en el caso de autos las ofertas no hacian salvedad
o reserva alguna que pueda interpretarse como aceptacion condicionada.

Cuarto. Juicio de la sala.

1. Ante todo debe advertirse ya que si bien en este recurso se ventila la interpretacién del articulo 145.1 de
la LCSP 2011, norma ya derogada, lo que se diga es aplicable al vigente articulo 139.1 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico. El articulo 145.1 de la LCSP de 2011 prevé lo siguiente: " Las
proposiciones de los interesados deberan ajustarse a lo previsto en el pliego de clausulas administrativas
particulares, y su presentaciéon supone la aceptacion incondicionada por el empresario del contenido de la totalidad
de dichas clausulas o condiciones, sin salvedad o reserva alguna".
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2. Lo litigioso se centra en si debio excluirse a dos licitadores -uno de los cuales resulto adjudicatario- porque
sus ofertas no justificaban o reflejaban que respecto de los tickets se incluyese el precio de surtidor ni el porcentaje
de descuento, tal y como preveia el PPT en la clausula Cuarta (cfr. Fundamento de Derecho Primero.3 y 5).

3. Es jurisprudencia que los pliegos constituyen la ley del contrato: rigen la vida de la relacién contractual vy,
antes, son el referente sobre el que los licitadores deben hacer sus ofertas de mejora. El articulo 145.1 de la LCSP
2011 se refiere al PCAP cuya funcién es fijar los pactos y condiciones que definen las prestaciones a que se obligan
las partes segun el contrato y la normativa aplicable.

4. Atendiendo a las necesidades llamadas a ser satisfechas por el contrato el PPT enlaza con el PCAP y su
funcion es determinar las exigencias técnicas a que esta sujeta la prestacién a la que se obliga el contratista y definir
sus calidades segun el tipo de contrato ( articulos 115.2 y 116.1 de la LCSP 2011).

5. El contenido del PPT se relaciona en el articulo 68.1 del Reglamento general de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, precepto dirigido a la
Administracion, de forma que las ofertas o mejoras de los licitadores se hacen a partir de las exigencias técnicas del
bien o servicio objeto del contrato y que se concretan en el PPT.

6. Pues bien, abordando la cuestién que presenta interés casacional objetivo (cfr. articulo 93.1 de la LJCA)
referida a la eventual exclusion de una proposicion respecto de lo previsto en el PPT, se concluye lo siguiente:

1° Que el articulo 84 del Reglamento general relaciona los supuestos que permiten al drgano de contratacion
excluir una proposicién: si la propuesta no concuerda con la documentacién examinada y admitida, si excede del
presupuesto base de licitacion, si varia sustancialmente el modelo establecido, o si incurre en un error manifiesto
en el importe de la proposicién o el licitador reconoce que su propuesta adolece de error o inconsistencia que la
hacen inviable.

2° Cabe entender también que procede ese rechazo si la oferta del licitador es contraria al PPT en cuanto
que, como se ha dicho, es de obligado cumplimiento al integrarse en el contenido prestacional al que se obligara el
eventual adjudicatario y sobre el que debe hacer su propuesta; o como recientemente hemos declarado, si la
propuesta es contradictoria consigo misma, sin que para apreciarlo haya que esperar a la ejecucion del contrato (cfr.
la sentencia de esta Sala y Seccion 404/2021, de 22 de marzo, recurso de casacion 4334/2019).

3° Distinto es que el licitador centre su oferta con la que concurre a la licitacion en las mejoras que propone
y lo haga a partir de las exigencias indisponibles a que le obliga el PPT como base no sélo de la ejecucién del
contrato, sino como base sobre la que plantea su propuesta de mejoras.

4° Es admisible asi una propuesta para su valoraciéon aun cuando en ella el licitador no haga expresa
referencia a ciertos aspectos del contenido del PPT: se parte de la presuncion legal de que ha aceptado
incondicionalmente los pliegos por el hecho de presentar la oferta tal y como prevé el articulo 145.1 de la LCSP
2011, hoy articulo 139.1 de la LCSP 2017, luego desde esa presuncién a lo que se estd es a las mejoras que
proponga.

5° Por tanto, habra que apreciar ya en cada caso que ese silencio o no reiteracion de lo previsto en el PPT
como conjunto de exigencias técnicas de obligado cumplimiento, no implica una propuesta que las desconozca o
que las incumpla.

Quinto. Aplicacion al caso y desestimacioén del recurso.

1. Tal y como se ha expuesto ya, era pretension de la mercantil ahora recurrente que se excluyese a las
otras dos licitadoras porque en sus ofertas no hacian referencia a la obligacién de entregar un ticket que mencionase,
en concreto, el precio de surtidor y el porcentaje de descuento. Y que no lo hicieron no se cuestiona pues en el
informe técnico de valoracién -que asume el acto impugnado- recoge lo expuesto en el anterior Fundamento de
Derecho Primero.5 en relacién con el punto 3.

2. Del acto de adjudicacion se deduce que lo omitido por ambas licitadoras no sélo es ajeno a las causas
previstas en el articulo 84 del Reglamento general, sino que no contradicen las exigencias técnicas previstas en el
PPT. La consecuencia es que por no hacer en sus ofertas una referencia expresa al contenido del ticket, aunque
fuese simplemente reproduciendo lo que consta en el PPT, tal silencio no implica incumplimiento alguno: lo
determinante es si ofertaron alguna mejora a partir de lo exigido en el PPT en cuanto al seguimiento y control del
suministro, lo que incluia el ticket de obligada entrega. Y resulté que en ese punto fue la oferta de DISA, SAU la mas
valorada de las tres.
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3. Conforme a lo expuesto, se desestima el recurso y se confirma la sentencia de instancia, pues se ajusta
al juicio de esta Sala. Ante todo, porque es errado que la recurrente atribuya a la sentencia de instancia la afirmacion
de que los PPT, en relacion con el PCAP, poco menos que carezcan de fuerza vinculante: ni lo dice ni se deduce
de la misma. Lo que la Sala de instancia sostiene es que es obvio que las licitadoras -y ahora ya la adjudicataria- al
presentar sus ofertas asumieron la obligacién de que deberian emitir tickets con el contenido -minimo, pues asi lo
precisa la clausula 4- que prevé el PPT, luego no necesitaban reiterarlo al hacer su oferta, y bastaba estar a la
presuncion deducible del segundo inciso del articulo 145.1 de la LCSP 2011.

4. En definitiva, cosa distinta es que, a partir de ese contenido minimo de los tickets que se obligarian a
entregar en cada repostaje, sus ofertas mejorasen o no las exigencias técnicas minimas previstas en el PPT respecto
de tal obligacién, o que su mejora sea inferior a la de la recurrente o que no propongan mejora alguna. Pero,
repetimos, por no hacer referencia al contenido del ticket al ofertar su mejora no puede deducirse, poco menos, que
las otras dos licitadoras no se obligasen a emitirlos o que fuesen a emitirlos prescindiendo de su contenido minimo.

Sexto. Costas.

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.3 de la LJCA en relacién con el articulo 93.4 de la
LJCA, cada parte abonara las costas causadas a su instancia y las comunes por mitad al no apreciarse temeridad
ni mala fe en ninguna de las partes.

2. En cuanto a las de la instancia nada se resuelve al haberse confirmado la sentencia de instancia ( articulo
93.4 de la LUJCA).

FALLO

Por todo lo expuesto,

EN NOMBRE DEL REY

y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

Primero.

Conforme a la jurisprudencia declarada en el Fundamento de Derecho Cuarto de esta sentencia, se
desestima el recurso de casacion interpuesto por la representacion procesal de DISA RED DE SERVICIOS
PETROLIFEROS, SAU contra la sentencia de 28 de diciembre de 2018, dictada por la Seccién Primera de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, sede Santa Cruz de Tenerife, en el
recurso contencioso-administrativo 197/2017, sentencia que se confirma.

Segundo.

En cuanto a las costas, estése a lo declarado en el ultimo Fundamento de Derecho.

Notifiquese esta resolucién a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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