RECURSO 146/2025
RESOLUCION 159/2025

Resolucion 159/2025, de 27 de agosto, del Tribunal Administrativo
de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn, por la que se estima
parcialmente el recurso especial en materia de contratacion n°
146/2025, interpuesto por UTE Vilor Infraestructuras, S.L., - Martin
Holgado Obra Civil, S.L.U., contra el acuerdo del Consejo de
Administracion de la Zona de Actividades Logisticas de Salamanca
(ZALDESA), S.A.U., de 10 de julio de 2025, por el que se adjudica la
contratacion de las obras del desglosado n°1 del proyecto de
urbanizacion de la modificacion n° 1 del plan especial del sistema
general de equipamiento destinado a puerto seco del PGOU de
Salamanca, expediente ZALDESA/25/1/URB_SGPS.

I
ANTECEDENTES

Primero.- El 8 de abril de 2025 se publica en la Plataforma de
Contratacion del Sector Publico el anuncio de licitacidn, los pliegos de clausulas
administrativas particulares (PCAP), de prescripciones técnicas (PPT) y demas
documentacidn relativa al expediente de contratacion de las obras del
desglosado n°1 del proyecto de urbanizacion de la modificacion n° 1 del plan
especial del sistema general de equipamiento destinado a puerto seco del
PGOU de Salamanca.

Segundo.- Por acuerdo del Consejo de Administracién de la Zona de
Actividades Logisticas de Salamanca (ZALDESA), S.A.U, de 10 de julio de 2025,
se adjudica el citado contrato a la UTE Martobar — San José - Aceinsa, y se
excluye a la UTE Vilor Infraestructuras, S.L., - Martin Holgado Obra Civil,
S.L.U., “por encontrarse en baja desproporcionada y considerar que, aunque
dicha empresa justificara el precio ofertado tampoco resultaria adjudicataria al
obtener inferior puntuacion que otro”.

Tercero.- El 31 de julio de 2025 D. yyy, en representacion de la UTE
Vilor Infraestructuras, S.L., - Martin Holgado Obra Civil, S.L.U., interpone
recurso especial en materia de contratacion contra la referida resolucion de
adjudicacion.
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Cuarto.- Se han recibido en este Tribunal el expediente y el informe al
recurso del drgano de contratacion de 1 de agosto de 2025.

Quinto.- Conferido traslado del recurso a los licitadores, no consta la
presentacion de alegaciones.

11
FUNDAMENTOS DE DERECHO

19.- La competencia para resolver el presente recurso corresponde al
Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn, en virtud
de lo dispuesto en los articulos 46.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico (LCSP), y 59 de la Ley 1/2012, de 28 de febrero,
de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras.

20.- Se acredita en el expediente la legitimacion de la empresa para
interponer el recurso especial y su representacion, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 48 de la LCSP.

El recurso se ha interpuesto frente a la adjudicacion de un contrato de
obras cuyo valor estimado (8.411.638,71 euros) es superior a 3.000.000 euros,
susceptible, por tanto, de recurso especial en materia de contratacion,
conforme a los articulos 44.1.a) y 44.2.c) de la LCSP.

El recurso contra la adjudicacion se ha interpuesto en el plazo previsto
en el articulo 50.1.d) de la LCSP. La resolucién objeto de impugnacion se
publicd en la Plataforma de Contratacidén del Sector Publico el 10 de julio de
2025 y la recurrente interpuso recurso especial contra la misma el 31 de julio
de 2025.

Conviene aclarar que la recurrente impugna su exclusion de la licitacion
acordada en la resolucién de adjudicacion del contrato.

Hay que tener en cuenta que seguin doctrina reiterada de este Tribunal
(entre otras, Resoluciones 76/2022, de 2 de junio, 124/2021, de 9 de
septiembre, 0 33/2018, de 4 de mayo) la LCSP permite dos posibilidades de
impugnacion de los actos de exclusion:
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- El recurso especial contra el acto de tramite cualificado, que podra
interponerse a partir del dia siguiente a aquél en el que el interesado haya
tenido conocimiento de la posible infraccion (articulo 50.1.c de la LCSP).

- El recurso especial contra el acto de adjudicacion, que podra
interponerse en el plazo de quince dias habiles contados a partir del siguiente
a aquél en el que se notifique la adjudicacién (articulo 50.1.d de la LCSP).

Estos dos posibles recursos no son acumulativos, sino que tienen
caracter subsidiario, de manera que, en el caso de que no se notifique
debidamente al licitador su exclusion del procedimiento, este podra
impugnarla mediante el recurso que interponga contra el acto de adjudicacion.

En este supuesto, del expediente remitido consta que la resolucion de
adjudicacién en la que se excluye a la recurrente se notificd el 10 de julio de
2025 y que la recurrente interpuso recurso especial contra la misma el 31 de
julio. Por tanto, resulta acreditado que el recurso contra el acuerdo de
exclusion se ha interpuesto en el plazo de quince dias habiles a contar desde
la fecha de notificacion.

39.- A la vista de la pretension articulada, la solucidn del recurso exige
determinar si la resolucion impugnada se ajusta al régimen juridico de la
contratacion del sector publico contenido en la LCSP y normativa de desarrollo,
y en especial, al pliego de clausulas administrativas particulares y al pliego
técnico que constituyen la ley de contrato, tal como viene afirmando
reiteradamente nuestra jurisprudencia.

La entidad recurrente expone que “presentd su oferta (...) en la que
incluia, entre otros documentos, una oferta econémica, la cual resultd, segln
los cdlculos de la mesa de contratacién, con una baja del 15,85%". Afiade que
su oferta “fue calificada como anormalmente baja, motivo por el cual la
Administracidon contratante, en el acuerdo de adjudicacién, acordd excluirnos
indicando, ademas, que, aunque justificdaramos nuestro precio ofertado
tampoco resultariamos ser los adjudicatarios ya que habia otros licitadores con
mayor puntuacion”.

Considera que conforme al articulo 149 de la LCSP “la Administracion
adjudicadora, habiendo considerado nuestra oferta anormalmente baja tras
realizar sus cdlculos, deberia habernos requerido justificacidon de nuestro
precio ofertado, sin embargo, ignorando completamente esto ultimo, no nos
concedio dicha posibilidad de justificacion, acordando nuestra exclusion en el
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acuerdo de adjudicacién indicando, a mayor abundamiento que, aunque
hubiese justificacién por nuestra parte tampoco se nos adjudicaria el contrato
al haber otros licitadores con mayor puntuacion”. Asimismo, reconoce que esta
actuacion del érgano de contratacién vulnera lo dispuesto en la clausula 11.2
del PCAP y en el Anexo 3 del PCAP.

Por Ultimo, afirma que se ha vulnerado el principio de transparencia
regulado en el articulo 132 de la LCSP al no publicarse “ni un listado de las
empresas licitadoras al mismo, ni tampoco ningun tipo de acta que recogiese
valoraciones técnicas o econdmicas a medida que se iban abriendo los sobres,
publicando directamente el acuerdo de adjudicacién, sin dar conocimiento
previo detallado del desarrollo del procedimiento”. Sostiene que “esta falta de
transparencia impidid a mi representada conocer su exclusion antes de la
adjudicacién y limitd asimismo su capacidad para ejercer su derecho de
defensa”.

Por lo argumentos expuestos, solicita que “se declare nulo o
subsidiariamente anulable dicho acuerdo, debiéndose acordar, asimismo, la
retroaccidon de actuaciones al momento de que la Administracion nos requiera
justificacién de valoracién de nuestra oferta econdmica por considerarla
anormalmente baja”.

Por su parte, el informe al recurso del érgano de contratacién, por los
argumentos que analizaremos a continuacion, considera que procede la
desestimacion del recurso.

40.- En este supuesto, sentadas las posiciones de las partes, la
recurrente considera, en sintesis, que al incurrir su oferta en baja anormal la
Administracion no ha seguido el procedimiento regulado en el articulo 149 de
la LCSP. Considera que esta circunstancia vulnera lo dispuesto en el citado
articulo y lo establecido en la clausula 11.2 y Anexo 3 del PCAP. Ademas, alega
que ha vulnerado el principio de transparencia establecido en el articulo 132.1
de la LCSP.

A) En cuanto al incumplimiento del articulo 149 LCSP y de la clausula
11.2 y del Anexo 3 del PCAP.

La LCSP regula la justificacion de las ofertas anormalmente bajas en el
articulo 149, en particular en sus apartados 4 y 6, que establecen:
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“4. Cuando la mesa de contratacién, o en su defecto el érgano
de contratacién hubiere identificado una o varias ofertas incursas en
presuncion de anormalidad, debera requerir al licitador o licitadores que las
hubieren presentado dandoles plazo suficiente para que justifiquen vy
desglosen razonada y detalladamente el bajo nivel de los precios, o de costes,
o cualquier otro parametro en base al cual se haya definido la anormalidad de
la oferta, mediante la presentacion de aquella informacidon y documentos que
resulten pertinentes a estos efectos.

»La peticién de informacion que la mesa de contratacion o, en
su defecto, el 6rgano de contratacién dirija al licitador debera formularse con
claridad de manera que estos estén en condiciones de justificar plena y
oportunamente la viabilidad de la oferta.

»Concretamente, la mesa de contratacion o en su defecto el
organo de contratacion podra pedir justificacion a estos licitadores sobre
aquellas condiciones de la oferta que sean susceptibles de determinar el bajo
nivel del precio o costes de la misma y, en particular, en lo que se refiere a los
siguientes valores:

»a) El ahorro que permita el procedimiento de fabricacidn,
los servicios prestados o el método de construccion.

»b) Las soluciones técnicas adoptadas y las condiciones
excepcionalmente favorables de que disponga para suministrar los productos,
prestar los servicios o ejecutar las obras,

»C) La innovacién y originalidad de las soluciones
propuestas, para suministrar los productos, prestar los servicios o ejecutar las
obras.

»d) El respeto de obligaciones que resulten aplicables en
materia medioambiental, social o laboral, y de subcontratacién, no siendo
justificables precios por debajo de mercado o que incumplan lo establecido en
el articulo 201.

»e) O la posible obtencidon de una ayuda de Estado.

»En el procedimiento debera solicitarse el asesoramiento técnico
del servicio correspondiente.
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»En todo caso, los drganos de contratacion rechazaran las
ofertas si comprueban que son anormalmente bajas porque vulneran la
normativa sobre subcontratacion o no cumplen las obligaciones aplicables en
materia medioambiental, social o laboral, nacional o internacional, incluyendo
el incumplimiento de los convenios colectivos sectoriales vigentes, en
aplicacién de lo establecido en el articulo 201.

»Se entendera en todo caso que la justificacion no explica
satisfactoriamente el bajo nivel de los precios o costes propuestos por el
licitador cuando esta sea incompleta o se fundamente en hipdtesis o practicas
inadecuadas desde el punto de vista técnico, juridico o econdmico.

»6. La mesa de contratacion, o en su defecto, el 6rgano de
contratacion evaluara toda la informaciéon y documentacién proporcionada por
el licitador en plazo y, en el caso de que se trate de la mesa de contratacion,
elevara de forma motivada la correspondiente propuesta de aceptacién o
rechazo al 6rgano de contratacion. En ningun caso se acordara la aceptacion
de una oferta sin que la propuesta de la mesa de contratacion en este sentido
esté debidamente motivada.

»Si el drgano de contratacion, considerando la justificacion
efectuada por el licitador y los informes mencionados en el apartado cuatro,
estimase que la informacidn recabada no explica satisfactoriamente el bajo
nivel de los precios o costes propuestos por el licitador y que, por lo tanto, la
oferta no puede ser cumplida como consecuencia de la inclusion de valores
anormales, la excluira de la clasificacion y acordara la adjudicacion a favor de
la mejor oferta, de acuerdo con el orden en que hayan sido clasificadas
conforme a lo sefialado en el apartado 1 del articulo 150. En general se
rechazaran las ofertas incursas en presuncion de anormalidad si estan basadas
en hipdtesis o practicas inadecuadas desde una perspectiva técnica,
econdmica o juridica”.

Por otro lado, la reiterada doctrina de los tribunales de recursos
contractuales considera que el hecho de que una oferta se encuentre en
presuncién de anormalidad constituye un mero indicio, sin que, en ningin
caso, pueda dar lugar a su exclusion automatica, sino que, necesariamente y
en todo caso, el 6rgano de contratacion debe iniciar un procedimiento
contradictorio, dando audiencia al licitador para que pueda justificar
satisfactoriamente el bajo nivel de precios ofertados o de costes propuestos y
que, por tanto, es susceptible de cumplimiento en sus propios términos y solo
en caso contrario, cabe el rechazo de la oferta anormalmente baja y la
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exclusion del licitador oferente. (En este sentido, Resoluciones del Tribunal de
Recursos Contractuales de Castilla y Ledn 99/2021, de 14 de julio, 105/2019,
de 18 de julio, 0 83/2016, de 22 de diciembre).

Sobre el contenido y alcance de ese procedimiento contradictorio, la
Resolucion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales
357/2019, de 11 de abril, senala “que debe estar dirigido a destruir la
presuncién de anormalidad generada por la aplicacion de los parametros
objetivos establecidos en el PCAP y a explicar de forma satisfactoria el bajo
nivel de precio o costes propuestos, sin que sea necesario, en todo caso, que
por parte del licitador se proceda al desglose de la oferta econdmica, ni a una
acreditacion exhaustiva de los distintos componentes de la misma, sino que
basta con que ofrezca al 6rgano de contratacion las explicaciones que
objetivamente permitan amparar ese bajo nivel de precios o de costes y
explicar la viabilidad del cumplimiento de la oferta en sus propios términos
econdmicos. A la vista de dicha documentacion, el rechazo de la oferta exige
de una resolucion suficientemente motivada® que desvirtlen las
justificaciones del licitador o exprese sus carencias, inconsistencias,
contradicciones u omisiones. Asimismo, hemos afirmado que " No corresponde
a este Tribunal sustituir las valoraciones técnicas efectuadas por los drganos
competentes de la Administracién por juicios juridicos, sino constatar si las
decisiones técnicas administrativas estan suficientemente motivadas y no
incurren en ilegalidad o arbitrariedad~ (Res. n° 775, de 8 de septiembre, del
Recurso n° 638/2017). Por ultimo, es también doctrina reiterada del Tribunal
que la exhaustividad de la justificacion aportada por el licitador habra de ser
tanto mayor cuanto mayor sea la baja en que haya incurrido la oferta, por
relacion con el resto de ofertas presentadas. Y del mismo modo, a menor
porcentaje de baja, menor grado de exhaustividad en la justificacion que se
ofrezca”.

Por otro lado, la clausula 11.2 del PCAP establece que “El 6rgano de
contratacion, vista la propuesta de la Mesa, clasificara conforme a los criterios
de adjudicacion sefialados en el Anexo 3 de este pliego, por orden decreciente,
las proposiciones presentadas. En caso de proposiciones que sean declaradas
anormales, se seguira el procedimiento previsto en el art. 149 de la LCSP, con
arreglo a los criterios recogidos en el Anexo 3 de este Pliego”.

El Anexo 3 del PCAP dispone que “De acuerdo con el articulo 149 de la
LCSP, para la apreciacion de las bajas con valores anormales o
desproporcionados se estara a lo siguiente: (...). Cuando concurra alguno de
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los supuestos antes mencionados, se abrird el tramite de audiencia y
justificacion de la oferta recogida en el art. 149 de la LCSP”.

En este supuesto, resulta acreditado y no se discute por las partes que
la oferta econdmica presentada por la recurrente incurrié en baja anormal. En
particular, ofertd una baja del 15,85%.

En este sentido, en el acta de la Mesa de contratacidon correspondiente
a la reunion celebrada el 11 de junio de 2025 se establece que “en cualquier
caso, se considerara desproporcionada la baja superior a 12,5 unidades
porcentuales por lo que resultarian en situacion de bajas anormales o
desproporcionadas las presentadas por (...) UTE Vilor Infraestructuras, S.L., -
Martin Holgado Obra Civil, S.L.U. Ademas, el informe confirma que, aunque
dichas empresas justificaran el precio ofertado tampoco resultarian
adjudicatarias”.

Posteriormente, el 10 de julio de 2025 el Consejo de Administracién de
la Zona de Actividades Logisticas de Salamanca (ZALDESA), S.A.U., acuerda
excluir a UTE Vilor Infraestructuras, S.L., - Martin Holgado Obra Civil, S.L.U.,
“por encontrarse en baja desproporcionada y considerar que, aunque dichas
empresas justificaran el precio ofertado tampoco resultarian adjudicatarios al
obtener inferior puntuacion que otros”.

Por consiguiente, resulta acreditado que no se ha seguido el
procedimiento establecido en el citado articulo 149 de la LCSP. En los términos
expuestos, el hecho de que una oferta se encuentre en presuncion de
anormalidad constituye un mero indicio, sin que, en ningln caso, pueda dar
lugar a su exclusion automatica, sino que, necesariamente y en todo caso, el
organo de contratacién debe iniciar un procedimiento contradictorio, dando
audiencia al licitador para que pueda justificar satisfactoriamente el bajo nivel
de precios ofertados o de costes propuestos.

El 6rgano de contratacion ha excluido a la recurrente sin aplicar el
procedimiento contradictorio regulado en el articulo 149 de la LCSP. Es cierto
que el informe al recurso del érgano de contratacién reconoce la existencia de
un error en el acto impugnado. Asi, afirma que “el Acuerdo publicado, acuerdo
repetimos errdneo, refiere a la exclusion de la recurrente, mientras que la
propuesta elevada al Consejo no la excluye, pero lo cierto es que, examinados
ambos documentos, se deduce que la recurrente no fue realmente excluida, y
ello porque si se le hubiera excluido no se la hubiera valorado, y si se la valoré
puntuandola tal y como se recoge en ambos documentos”. Sin embargo, en
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cualquier caso, independientemente de la exclusién formal o no de la
recurrente, lo que resulta probado es que el 6rgano de contratacién no ha
seguido el procedimiento establecido en el articulo 149 de la LCSP.

En este sentido, el propio informe del 6rgano de contratacion reconoce
gue “no se le requirid para justificar la oferta anormalmente baja, porque aun
justificandola no hubiera resultado adjudicataria del contrato (...)”. El hecho
de que “aun justificando su oferta no resultara adjudicataria la recurrente” no
justifica prescindir del procedimiento establecido en el articulo 149 de la LCSP.

Por lo expuesto, el incumplimiento del articulo 149 de la LCSP y de la
cldusula 11.2 y del Anexo 3 del PCAP conduce a estimar el recurso en este
punto y, en consecuencia, a anular la resolucién de adjudicacion y a ordenar
la retroaccion del procedimiento al momento anterior a la exclusion de la
recurrente, a fin de que se siga el procedimiento regulado en el articulo 149
de la LCSP y en el PCAP y se valore la viabilidad de las ofertas de las licitadoras
incursas en presunciéon de anormalidad.

B) Por lo que se refiere a la vulneracién del articulo 132.1 de la LCSP.

La recurrente considera que la falta de transparencia de Ia
Administracion le “impidié6 conocer su exclusién antes de la adjudicacién y
limit6é asimismo su capacidad para ejercer su derecho de defensa”.

En cuanto a la falta de publicacion del acuerdo de exclusion, en los
términos expuestos, la exclusion de la recurrente se acordd en el acuerdo de
adjudicacién publicado en la Plataforma de Contratacion del Sector Publico el
10 de julio de 2025 a las 12:23 horas. En el citado acuerdo se establecen los
motivos de su exclusidn. Por ello, ninguna indefension se le ha causado en
este sentido. Todo ello, sin perjuicio del incumplimiento por parte del érgano
de contratacion del procedimiento contradictorio regulado en el articulo 149
de la LCSP para la justificacion de las ofertas anormalmente bajas.

A mayor abundamiento, la recurrente no alega ni justifica en su recurso
la vulneracién del articulo 52 de la LCSP.

Por consiguiente, se desestima esta alegacion.
En su virtud, y al amparo de lo establecido en los articulos 57 de la LCSP

y 61 delaLey 1/2012, de 28 de febrero, el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de Castilla y Ledn
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II1
RESUELVE

PRIMERO.- Estimar parcialmente el recurso especial en materia de
contratacion n°® 146/2025 interpuesto por UTE Vilor Infraestructuras, S.L., -
Martin Holgado Obra Civil, S.L.U., contra el acuerdo del Consejo de
Administracion de la Zona de Actividades Logisticas de Salamanca (ZALDESA),
S.A.U., de 10 de julio de 2025, por el que se adjudica la contratacion de las
obras del desglosado n°1 del proyecto de urbanizacién de la modificacién n°
1 del plan especial del sistema general de equipamiento destinado a puerto
seco del PGOU de Salamanca, que se anula, y ordenar la retroaccién de
actuaciones al momento anterior a la exclusion de la recurrente, a fin de que
se siga el procedimiento regulado en el articulo 149 de la LCSP y en el PCAP y
se valore la viabilidad de las ofertas de las licitadoras incursas en presuncion
de anormalidad.

SEGUNDO.- Levantar la suspension del procedimiento de adjudicacion
de acuerdo con el articulo 57.3 de la LCSP.

TERCERO.- Notificar esta Resolucion a todos los interesados en el
procedimiento.

CUARTO.- El 6rgano de contratacién debera dar conocimiento a este
Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y Ledn de las
actuaciones adoptadas para dar cumplimiento a esta Resolucién.

De conformidad con los articulos 59 de la LCSP y 44.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA),
contra esta Resolucién, ejecutiva en sus propios términos, solo cabe la
interposicion de recurso contencioso-administrativo en el plazo de dos meses,
a contar desde el dia siguiente a su notificacion, ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (articulo
10.1.k de la LIJCA).
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