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"2 ARCJA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS

Junta de Andalucia CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Recurso 197/2026
Resolucion 198/2026
Seccion Tercera

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA

Sevilla, 17 de abril de 2026

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por las entidades licitadores presentadas con
compromiso de constituirse en UTE, VALDEMAR INGENIEROS, INSTALACIONES Y OBRAS, SOCIEDAD DE
INTERMEDIACION, S.L. (en adelante, la UTE), contra la resolucién de exclusién de 19 de marzo de 2026 del Director
General del Instituto Andaluz del Patrimonio Histdrico (IAPH), recaida en el contrato de servicios denominado
“Redacci6n de proyecto y direccién facultativa de las obras de adecuacién y mejora de la eficiencia energética en
los talleres y el Centro de Documentacion de la sede de Sevilla del IAPH”, (Expte. CONTR 2025 0000686493),
convocado por el Instituto Andaluz de Patrimonio Histérico, agencia plblica empresarial adscrita a la Consejeria
de Cultura y Deporte de la Junta de Andalucia, este Tribunal, en sesidn celebrada en el dia de la fecha, dicta la
presente resolucion.

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. Con fecha 29 de enero de 2026 se publicé en el perfil de contratante en la Plataforma de Contratacion
de la Junta de Andalucia el anuncio de licitacion, por procedimiento abierto y tramitacién ordinaria del contrato
indicado en el encabezamiento con un valor estimado de 169.465,64 euros.

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

Tras la tramitacion procedimental correspondiente, mediante Resolucién de 19 de marzo de 2026, el Director
General del IAPH acordd, ademas de la exclusion de otra entidad por falta de respuesta al requerimiento de
justificacion, la exclusion de la recurrente de la clasificacidn, por estimar que su oferta no puede ser cumplida como
consecuencia de la inclusidon de valores anormales y por incumplir, en sus términos, obligaciones en materia
laboraly el convenio colectivo sectorial aplicable, todo ello con apoyo expreso en el articulo 149 LCSP.

SEGUNDO. El 31 de marzo de 2026 tuvo entrada en el registro de este Tribunal escrito de recurso especial en
materia de contratacion interpuesto por la UTE recurrente antes indicada contra la resolucion de exclusidn de 19
de marzo de 2026.
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El 1 de abril de 2026 la Secretaria del Tribunal recabé del érgano de contratacion la documentacién necesaria
para su tramitacion y resolucion y, tras ser reiterado se solicitd la documentacion necesaria para la tramitacion
del recurso especial. La documentacion se recibi6 el dia 9 de abril de 2026, de forma extemporanea a como
preceptula el articulo 56 LCSP.

Con fecha 9 de abril de 2026, la Secretaria del Tribunal concedid un plazo de 5 dias habiles a las entidades
licitadoras para que formularan las alegaciones que considerasen oportunas. A la fecha de finalizacion del plazo,
no se han presentado alegaciones.

Con fecha 10 de abril de 2026, este Tribunal acordd la suspensién del procedimiento de licitacion mediante
Resolucién MC60/2026.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. Competencia.
Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46 de la LCSP y en el
Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de
la Junta de Andalucia.

SEGUNDO. Legitimacion.

Ostenta legitimacién la recurrente para la interposicién del recurso dada su condicién de licitadora en el
procedimiento de adjudicacion, de acuerdo con el articulo 48 de la LCSP.

TERCERO. Acto recurrible.

Visto lo anterior, procede determinar si el recurso se refiere a alguno de los supuestos contemplados legalmente
y si se interpone contra alguno de los actos susceptibles de recurso en esta via, de conformidad con lo establecido
respectivamente en los apartados 1y 2 del articulo 44 de la LCSP.

El recurso se dirige contra la exclusion del licitador, con relacidn a un contrato de servicios con un valor estimado
superior a cien mil euros, y convocado por un ente del sector pUblico con la condicién de Administracion Publica,
por lo que, contra el citado acto cabe recurso especial en materia de contratacion, de acuerdo con lo establecido
en el articulo 44.1, letra a) y apartado 2, letra, b) de la LCSP.

CUARTO. Plazo de interposicion.

En cuanto al plazo de interposicion del recurso, y de conformidad con el articulo 50.1 b) de la LCSP el recurso
especial se interpuso el dia 31 de marzo de 2026, por lo que el recurso se ha interpuesto dentro del plazo legal
concedido de quince dias habiles.

QUINTO. Tramitacion preferente.

El recurso se interpone contra la exclusién en una licitacion financiada con fondos europeos segln sefiala el

pliego de clausulas administrativas particulares, de tal modo que la tramitacidn del presente recurso especial en
materia de contratacidn tiene preferencia para su resolucion por este Tribunal, pues el articulo 34 del Decreto-ley
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3/2021, de 16 de febrero, por el que se adoptan medidas de agilizacién administrativa y racionalizacién de los
recursos para el impulso a la recuperacion y resiliencia en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
expresa que lo tendran siempre que “se interpongan contra los actos y decisiones relacionados en el articulo 44.2
de la LCSF, que se refieran a los contratos y acuerdos marco que se vayan a financiar con fondos europeos’.

SEXTO. Fondo del recurso: alegaciones de las partes.
1. Alegaciones de la recurrente.

Expone que, tras la apertura de las ofertas econdmicas, la mesa de contratacion aprecid que su proposicionincurria
en presuncién de anormalidad y requirié a la empresa para justificar su viabilidad al amparo del articulo 149 de la
LCSP. Segln el recurso, atendié el requerimiento y el 12 de marzo de 2026 present6 una justificacion detallada con
desglose de la estructura de costes de la oferta, incluyendo costes de personal, costes indirectos, gastos generales,
beneficio industrial y una partida para imprevistos, todo ello reflejado en un documento identificado como
“Respuesta requerimiento de justificacidn oferta desproporcionada o anormal”.

La resolucién impugnada, segln se describe, fundamenta la exclusion en que los costes salariales del personal
adscrito al servicio (se citan perfiles como ingeniero superior y arquitecto con nivel salarial 1, e ingeniero y
arquitecto técnico con nivel salarial 2), que se habrian calculado con tablas salariales del convenio
correspondientes a 2022, sin aplicar revisiones al alza de 2023y 2024.

Explica que, para el 6rgano de contratacion, esa circunstancia “determina un incremento en los niveles salariales 1
y 2 no contemplado en la justificacion de la licitadora’, lo que conduciria a concluir que la oferta no puede ser
cumplida y justificaria la exclusion.

Se centra la argumentacion en la vulneracion del principio de proporcionalidad en la decision de exclusion. Se
afirma que la exclusién es la medida mas gravosa por su efecto sobre la libre concurrencia y por la posibilidad de
privar a la Administracion de una oferta econdmicamente ventajosa. Se sostiene que, en este caso, la
Administracion habria basado la exclusidn en una Unica discrepancia (la no aplicacién de futuras actualizaciones
salariales en el célculo) y se argumenta que el érgano de contratacién podria haber empleado medidas menos
restrictivas, como pedir una aclaracién especifica sobre la forma de absorber el eventual incremento salarial,
especialmente porque la justificacion presentada incluia partidas como gastos generales, beneficio industrial e
imprevistos, que se describen como destinadas a cubrir desviaciones y asegurar la viabilidad. También se indica
que la Administracion no habria acreditado que la diferencia derivada de la actualizacién salarial haga la oferta
inviable en su conjunto, sino que se habria limitado a constatar la discrepancia sin valorar su impacto real en la
estructura global de costes expuesta por la empresa.

Incorpora el recurso especial una referencia a jurisprudencia para apoyar la necesidad de una motivacion reforzada
y para rechazar exclusiones automaticas o meramente formales en supuestos de ofertas presuntamente
anormales. En concreto, menciona la Sentencia 466/2016 del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana, descrita como un caso en el que se anuld una exclusidn al considerar que la oferta anormalmente baja
no habilita para la exclusion automatica, salvo que se acredite que la empresa no podra cumplir el contrato,
valorandose en ese caso la diferencia econémica minimay la experienciay solvencia de la empresa. A partir de esa
referencia, el escrito traslada a su caso la idea de que el érgano de contratacidn no habria acreditado la inviabilidad
real de la oferta, al limitarse —segun se afirma— a sefialar la omision en el calculo de costes laborales sin ponderar
si el resto de partidas permitiria absorber la diferencia.
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El recurso afiade datos econémicos concretos para sostener que la estructura de la oferta permitiria asumir el
ajuste salarial. Se sefiala expresamente que las partidas de imprevistos (3.293,54 €) y beneficio estimado (12.649,82
€) “asumen sobradamente” la aplicacién adecuada de las tablas salariales discutidas. Ademas, se indica que se
aporta un documento de “RECALCULO” de la justificacién de oferta presuntamente anormal, en el que se
recalculan los costes laborales aplicando las actualizaciones salariales correspondientes, manteniéndose —segin
el escrito— la viabilidad de la oferta. Del recélculo se enumeran varios resultados: importe ofertado de 140.000,00€
(IVA no incluido), un coste total del servicio recalculado conforme a tablas vigentes, y un beneficio resultante de
6.427,68 €, junto con un margen estimado del 4,6 %. El recurso insiste en que este recalculo no supone modificar
la oferta econdmica, que se dice permanece inalterada, sino aportar una acreditacion técnica de viabilidad bajo el
parametro salarial correcto, entendiendo que el defecto apreciado afectaria, en su caso, a un elemento de apoyo
de la justificacidn, pero no a la viabilidad sustantiva de la proposicion.

Se solicita al Tribunal que admita el recurso y dicte resolucién anulando la resolucién de exclusién y ordenando
una adecuada valoracién de su oferta.

2. Alegaciones del érgano de contratacién.

El 6rgano de contratacion, en su informe al recurso, solicita la desestimacion del recurso, alegando en primer
lugar, que conforme a Derecho se ha llevado a cabo la tramitacion del procedimiento contradictorio que marca
el articulo 149 de la LCSP, una vez que se detect6 que la oferta presentada por la recurrente habia incurrido en
anormalidad, conforme a los parametros establecidos en el PCAP.

En segundo lugar, esgrime que el informe que analiza la justificacion de la baja realiza un andlisis de la
justificacion sobre la viabilidad de la oferta, conforme a las exigencias debidas de motivacion, pues la verificacion
llevada a cabo en aquel constata el incumplimiento de los pliegos reguladores de la licitacion.

El informe recoge que la recurrente sostiene, en cuanto a que su exclusion por incumplimiento de obligaciones
laborales y del convenio sectorial vulneraria el principio de proporcionalidad, que el 6rgano de contratacion
disponia de alternativas menos restrictivas, como solicitar una aclaracién especifica sobre cémo absorber
incrementos salariales por actualizaciones de convenio no contempladas en su justificacion inicial. En casos de
ofertas anormalmente bajas por incumplimiento de convenios colectivos sectoriales vigentes, el articulo 149.4
LCSP deja escaso margen al 6rgano de contratacion, en la medida en que establece que en todo caso se rechazaran
ofertas si se comprueba que son anormalmente bajas porque no cumplen obligaciones medioambientales,
sociales o laborales, incluyendo el incumplimiento de convenios colectivos sectoriales, en aplicacion del articulo
201.

En cuanto a la alegacién de la recurrente sobre que la Agencia no habria acreditado que su oferta fuese inviable,
sino que Gnicamente habria sefialado una omisién en el calculo de costes laborales sin ponderar si la estructura
global de costes (incluyendo beneficio e imprevistos) permitia absorber la diferencia, se remite igualmente a la
Exposicion de Motivos de la LCSP respecto del endurecimiento de disposiciones sobre ofertas “anormalmente
bajas” cuando no cumplen obligaciones laborales, sociales 0 medioambientales. El informe afirma que se realizé
una comprobacién material del incumplimiento resultante del desglose de costes presentado por la recurrente,
por basarse en tablas salariales por debajo de las establecidas en el convenio vigente, y que no estaria en discusion
el supuesto del art. 149.4, indicando que la propia recurrente, al reformular su justificacion para hacerla
compatible con el cumplimiento laboral, aceptaria implicitamente la existencia del incumplimiento previo. En este
contexto, el informe cita una Sentencia de la Audiencia Nacional (seccidn 5°%) de 1 de diciembre de 2021, recurso
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contencioso 1095/2020, en la que se resalta la importancia del respeto de obligaciones laborales y la posibilidad
de exclusién cuando se comprueba incumplimiento de convenios sectoriales, conforme al art. 149.4.

También se recuerda que, en la notificacién del trdmite de audiencia de 11 de marzo de 2026 a la entidad
recurrente, existe una referencia expresa a la necesidad de justificar el respeto de obligaciones medioambientales,
sociales o laborales y de subcontratacion, y a que no serian justificables precios por debajo de mercado o
contrarios a lo previsto en el art. 201. En cuanto a la “alternativa menos restrictiva” que plantea la recurrente, es
decir sobre la solicitud de aclaracién sobre absorcion de incrementos salariales, el informe sostiene que la
documentacion presentada por la entidad recurrente durante el incidente de anormalidad no dejaba dudas sobre
cémo calculd sus costes laborales, pues la propia empresa habria indicado que consideré el convenio del sector
de empresas de ingenieria y oficinas de estudios técnicos (con fecha 12 de enero de 2023 y cddigo de convenio n°
99002755011981). Segln el informe técnico de asesoramiento del Departamento de Proyectos, los costes
salariales aplicados por la entidad recurrente corresponderian a los niveles fijados para el afio 2022 (Anexo I1), sin
aplicar subidas vinculadas al IPC previstas en el art. 33.2 del convenio.

En elinforme reproduce el contenido esencial reflejado en el acta de la mesa, es decir, los costes/hora consignados
se corresponderian con tabla 2022, pero el art. 33.2 habria determinado revisiones al alza para 2023 y 2024
mediante acuerdos publicados en BOE (se citan una Resolucion de 8 de mayo de 2023 y otra de 12 de marzo de
2024), lo que implicaria incrementos en niveles salariales 1y 2 no contemplados en la justificacion.

Desde esa premisa, el informe considera que una solicitud de aclaraciones introduciria un tramite no previsto en
el procedimiento del art. 149 nien el PCAP y que, en realidad, daria pie a que la empresa no aclarase sino corrigiese
la justificacion y desglose, modificando lo inicialmente formulado, como se intenta mediante el “recélculo”
aportado con el recurso. Se afiade que, si bien en otros procedimientos como el didlogo competitivo cabe solicitar
precisiones, aclaraciones o ajustes de ofertas (art. 176.1 LCSP), se afirma que eso no ocurre en el procedimiento
abierto aplicable aqui.

Por ultimo, el informe aborda el “recélculo de justificacion” aportado junto al recurso, sefialando que con él se
pretende corregir la justificacion presentada en el trdmite oportuno como si el recurso fuese un tramite de
subsanacion.

Se indica que tal recalculo seria contrario a la doctrina de los actos propios (venire contra factum proprium non
valet) y a la buena fe. El informe cierra reiterando que, tras haber presentado una justificacién basada en tablas
salariales que incumplirian el convenio vigente identificado por la propia recurrente, y siendo la consecuencia
legal la exclusidon segin la interpretacion expuesta, la recurrente formula recurso para reformular
extemporaneamente la estructura de costes (reduciendo beneficio industrial e incrementando costes laborales) e
introducir calculos no aportados en el trdmite inicial que fueron los considerados en la resolucién impugnada.

SEPTIMO. Consideraciones del Tribunal sobre el fondo del asunto.

Se recurre la resolucion de exclusion del procedimiento de licitacion por considerar su oferta inviable por valores
anormales, vinculandolo a un supuesto incumplimiento laboral, del convenio, al haber usado tablas salariales
de 2022 sin revisiones de 2023-2024. El recurso por tanto se alinea en el marco de control del art. 149 LCSP, es
decir, el requerimiento, la justificacion, evaluacién y en este caso la exclusion.

Previamente, en cuanto al fondo del asunto, resulta necesario comenzar con una exposicién de qué debe
entenderse a efectos de conseguir justificar la anormalidad de una oferta a la luz de la norma aplicable, asi como
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con respecto a la doctrina administrativa mas autorizaday constante. El art. 149.6 LCSP advierte que, “En general
se rechazardn las ofertas incursas en presuncion de anormalidad si estdn basadas en hipétesis o prdcticas
inadecuadas desde una perspectiva técnica, econémica o juridica”.

En cuanto a esta perspectiva, el Libro Primero de la LCSP relativo a la configuracion general de la contratacion
del sector publico y elementos estructurales de los contratos, aplicable a todos los tipos contractuales, recoge
como novedad, la obligatoriedad de desglosar tanto el presupuesto base de licitacién como el valor estimado de
los contratos. Sefiala el articulo 100. Presupuesto base de licitacidn: “.. el presupuesto base de licitacién se
desglosard indicando en el pliego de cldusulas administrativas particulares o documento regulador de la licitacion
los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para su determinacion ...”.

Por otro lado, el articulo 101 sobre el valor estimado expresa que:

“2. En el cdlculo del valor estimado deberdn tenerse en cuenta, como minimo, ademds de los costes derivados de la
aplicacion de las normativas laborales vigentes, otros costes que se deriven de la ejecucion material de los servicios,
los gastos generales de estructura y el beneficio industrial”.

Existe la necesidad por tanto de justificar el calculo de estos importes, de tal manera que los mismos se deben
ajustar a la realidad, es decir, que no se determinen de forma irreflexiva. La obligatoriedad de desglosar los
elementos que integran el importe de cada uno de esos dos conceptos econdmicos, gastos generales y beneficio
industrial, no supone, ni debe, comportar un incremento de esas cuantias, sino que éstas son la expresion
transparente de sus componentes y costes respectivos. Es decir, no es un plus al importe final, sino que debe
entenderse como una obligacién de desglosar los conceptos que integran ese importe final. Asi, en los contratos
de obras la incorporacién de los gastos generales de estructura y el beneficio industrial en el calculo del valor
estimado resulta claro, todo ello conforme a lo dispuesto por el articulo 131 del RGLCAP. La LCSP incorpora la
obligatoriedad de incluir como parte del valor estimado de los contratos los gastos generales y el beneficio
industrial. El articulo 101.2 de la norma sefiala lo siguiente:

“En el cdlculo del valor estimado deberdn tenerse en cuenta, como minimo, ademds de los costes derivados de la
aplicacion de las normativas laborales vigentes, otros costes que se deriven de la ejecucion material de los servicios,
los gastos generales de estructura y el beneficio industrial.”

En el valor estimado de los contratos debe tenerse en cuenta, por un lado, los costes derivados de la aplicacién
de las normas laborales, los costes derivados de la ejecucion material de la prestacion, los gastos generales de
estructura, y el beneficio industrial.

Con relacién a los contratos de obra, la incorporacién de los gastos generales de estructura y el beneficio
industrial en el calculo del valor estimado, se encuentran regulados en el articulo 131 del RGLCAP (vigente en
todo lo que no se oponga a lo dispuesto en la LCSP), precepto que indica los porcentajes a aplicar a los gastos
generales y al beneficio industrial y que incrementan el presupuesto de ejecucion material de la obra:

“... El presupuesto base de licitacion se obtendré incrementando el de ejecucion material en los siguientes
conceptos: 1. Gastos generales de estructura que inciden sobre el contrato, cifrados en los siguientes porcentajes
aplicados sobre el presupuesto de ejecucion material:

a) Del 13 al 17 por 100, a fijar por cada Departamento ministerial, a la vista de las circunstancias concurrentes, en
concepto de gastos generales de la empresa, gastos financieros, cargas fiscales, Impuesto sobre el Valor Afiadido
excluido, tasas de la Administracion legalmente establecidas, que inciden sobre el costo de las obras y demds
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derivados de las obligaciones del contrato. Se excluirdn asimismo los impuestos que graven la renta de las personas
fisicas o juridicas.
b) El 6 por 100 en concepto de beneficio industrial del contratista...”.

En este articulo 131, referido solo a los contratos de obras, se establece una horquilla de porcentajes para los
gastos generales y un porcentaje concreto para el beneficio industrial. El concepto de gastos generales de
estructura hace referencia a aquellos que deben tenerse en cuenta a la hora de determinar el precio del contrato,
deducidos de los conceptos que integran el presupuesto base de licitacion, y que no guardan una relacion directa
con la ejecucién del contrato ni con las obligaciones derivadas del mismo; es decir, son aquellos desembolsos
relacionados con un proyecto de cualquier tipo por el mero hecho de tener una actividad en funcionamiento y
engloba los gastos necesarios para no cesar la actividad, pero que no estan directamente relacionados con los
productos o servicios que se ofrecen y por lo tanto no aumentan los beneficios de la empresa. No tienen la
consideracion de coste de las obras, sino que constituyen costes derivados de la actividad general de la empresa
contratista, en este caso de la UTE, y que pueden responder a conceptos mas o menos habituales y normalizados
en el mercado.

En cuanto al concepto de beneficio industrial, en relacién a la aplicacidén del porcentaje del 6%, si bien no se
recoge expresamente en la LCSP tal concepto, si podemos encontrar referencias en los preceptos relativos a la
resolucion de los contratos de obra, de suministros y de servicios (articulos 246, 307 y 313 de la LCSP) cuando
sefialan como derecho del contratista a percibir el 6 por ciento del precio de adjudicacién del contrato de la
prestacion dejada de realizar en concepto de beneficio industrial, por lo que se puede entender aplicable a
cualquier contrato.

Partiendo de esta premisa de qué ha de entenderse a efectos de conseguir justificar la anormalidad de una oferta
a la luz de la norma aplicable, debe estimarse que se trata de una cuestién que va mas alld de una mera
constatacién documental, pudiendo requerir, segln el caso el analisis de determinados elementos, de los que va
adepender la forma en la que la justificacién de la viabilidad de la oferta es realizada.

El recurso sostiene que la exclusion, como medida mas gravosa solo deberia adoptarse ante inviabilidad
inequivoca, y que el drgano de contratacion debid, en su caso, emplear medidas menos restrictivas, como seria
la peticion de aclaracion antes de excluir. Esto conecta con la exigencia del requerimiento concreto a efectos de
justificar que haya realizado el drgano de contratacion, asi como con la motivacion y valoracién critica de la
justificacion aportada, especialmente tratdndose de exclusidn por oferta anormalmente baja.

Se afirma por la recurrente que se presentd justificacion “completa y detallada” con desglose de costes (personal,
indirectos, gastos generales, beneficio, imprevistos), defendiendo que la Administracion se limité a un reproche
formal (tablas desactualizadas) sin ponderacién global. En términos del régimen de ofertas anormalmente bajas,
la légica del procedimiento es que la justificacion permita formar conviccion sobre la viabilidad, sin exigir
necesariamente un examen exhaustivo de todos los elementos si es suficiente para despejar la presuncién; y la
exclusién requiere motivacion adecuada sobre por qué no explica satisfactoriamente el bajo nivel de costes. El
acto administrativo impugnado se apoya en la idea de que el célculo salarial no refleja revisiones al alza. Asi, el
6rgano de contratacion debe rechazar ofertas si comprueba que son anormalmente bajas por incumplir
obligaciones aplicables en materia social o laboral, incluyendo el incumplimiento de convenios colectivos
sectoriales vigentes. El recurso especial combate la conclusién de incumplimiento material sosteniendo que el
recalculo que ahora se adjunta con tablas actualizadas mantiene viabilidad.
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De este modo debe partirse de la normativa aplicable sobre el régimen de ofertas incursas en presuncién de
anormalidad. Su tramitacién contradictoria, que exige un requerimiento eficaz de justificacién y una decisidn
final sustentada en un juicio técnico sobre la viabilidad real de la oferta, sin automatismos ni exclusiones
meramente formales, y con un estandar reforzado de motivacion cuando se adopta la medida mas gravosa para
la concurrencia. En este marco, como hemos abordado el analisis debe ser global, admitiendo compensaciones
internas entre partidas y valorando si el eventual desajuste de un coste concreto puede absorberse por otras
partidas como beneficio industrial o contingencias, siempre que no se altere la proposicién econdmica.

En materia de costes laborales y convenio colectivo, la contrataciéon publica conecta la viabilidad con el
cumplimiento de obligaciones sociales y laborales, de modo que el 6rgano de contratacién debe contrastar con
rigor los costes de personal y su encaje en el marco convencional, pero sin sustituir el debate laboral propio de
la jurisdiccidn social ni imponer hipétesis nuevas no explicitadas en pliegos o expediente; a la vez, cuando la
exclusion se apoya en una discrepancia concreta de tablas o revisiones salariales, la motivacién debe explicar el
impacto econdémico real y por qué ese diferencial determina la imposibilidad de ejecucién, y no solo la existencia
de la discrepancia.

Finalmente, el control se proyecta sobre la racionalidad, ausencia de error manifiesto y suficiencia de la
motivacion del informe y del acuerdo de exclusion, admitiéndose la retroaccion cuando el requerimiento fue
genérico, cuando faltd contraste objetivo de hipétesis, o cuando se privé al licitador de una oportunidad real de
aclaracion sin alterar la oferta; pero también se recuerda que la carga de justificar recae en el licitador en el
tramite legal y que no siempre existe derecho a un nuevo turno de justificacién en via de recurso, especialmente
si lo aportado supone rehacer la justificacién fuera del cauce procedimental, aunque si cabe aclarar errores
materiales sin mutar la oferta.

El 6rgano de contratacidn considera que la justificacion de la recurrente toma como coste/hora las tablas de
2022, pese a existir revisiones al alza publicadas para 2023 y 2024, lo que “determina un incremento ... no
contemplado”. Con base en ello, estimé que la oferta no cumple obligaciones laborales y procede el rechazo, en
el sentido de la idea de que, en ofertas anormalmente bajas, el cumplimiento de convenio colectivo u
obligaciones laborales es un elemento esencial de viabilidad y puede fundar la exclusién si la justificacion es
inadecuada. En este sentido, cumple mencionar que son validas las exclusiones cuando el andlisis técnico
detecta desfases salariales respecto al convenio aplicable y la justificacidon no los salva (Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Contencioso) de 19 abril de 2023).

El recurso, sin embargo, sostiene que la exclusion es desproporcionada porque se apoya en una “Unica
discrepancia”, la actualizacién salarial, y no valora el impacto real en el conjunto de la estructura de costes;
propone que el érgano pudo pedir una aclaracion en vez de excluir. Esta linea argumental conecta con la
exigencia de que la exclusidn sea una decisidon excepcional y motivada, basada en un analisis que acredite la
inviabilidad real y no meramente formal. (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de
Catalufia (Contencioso) de 28 diciembre de 2021).

La estrategia de la entidad recurrente, al acompafiar ahora un “recélculo”, estimamos que pretende situar el
debate en el criterio funcional del art. 149 LCSP, es decir, si, incluso aplicando el pardmetro salarial correcto, la
oferta sigue siendo susceptible de cumplimiento en sus propios términos, de tal modo que deberia decaer la
presuncion de inviabilidad.

El punto de friccion serd considerar si el recalculo es una mera aclaracién o precision de la justificacion ya
presentada, o una reconstruccion sustancial que no debe admitirse por alterar elementos determinantes
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(aunque mantenga el precio). En este sentido cumple afirmar que pueden solicitarse aclaraciones
complementarias si con lo aportado no cabe juicio fundamentado, y que no es precisa justificacién exhaustiva
sino suficiente (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Granada, Contencioso) de 30 junio de
2022).

Este Tribunal en muchas ocasiones, entre otras muchas en sus Resoluciones 215/2021, de 27 de mayo y 416/2021,
de 28 de octubre, sostiene que «en las ofertas inicialmente incursas en baja anormal , la verificacién por parte del
érgano de contratacion solo debe limitarse a la viabilidad o posibilidad de cumplimiento del contrato desde la
perspectiva de la oferta de cada entidad licitadora; en este sentido, la normativa sobre justificacion de ofertas
presuntamente anormales o desproporcionadas no impone de forma absoluta la necesidad de valorar la
coherencia econémica de la oferta en si misma considerada, sino si es viable que la entidad licitadora ofertante la
ejecute, de ahi que cobren especial importancia las condiciones de la propia licitadora. No cabe, por tanto, al menos
como principio, extender ese andlisis de viabilidad de la oferta a aquellas partidas de la misma que quedan al
arbitrio de la empresa licitadora, como ocurre con los gastos generales o el beneficio industrial, quien las puede
incluir en el porcentaje que estime pertinente, sin que los pliegos, ni las reglas de contratacién establezcan férmulas
o porcentajes para la determinacion o inclusién de tales partidas econémicas (v.g. Resoluciones de este Tribunal,
entre otras, 28/2016, 11 de febrero, 294/2016, de 18 de noviembre, 328/2016, de 22 de diciembre y 26/2017, de 3 de
febrero, asi como el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, entre otras, en su Resolucion
1157/2015, de 18 de diciembre).».

Se ha de tener en cuenta igualmente la Sentencia de 4 de julio de 2017, del Tribunal General de la Uni6n Europea,
asunto T-392/15, relativa a un procedimiento de licitacién de un contrato pulblico de servicios, en la cual se
analiza, entre otros extremos, el alcance de la obligacién de motivacién que incumbe al 6rgano de contratacion
cuando considera que la oferta seleccionada como mas ventajosa en un procedimiento de contratacién no es
anormalmente baja. Segun indica dicho Tribunal, esta obligacién de motivacidn tiene un alcance limitado, de
manera que cuando un érgano de contratacion selecciona una oferta, no esta obligado a sefialar expresamente,
en respuesta a cualquier solicitud de motivacion que le sea presentada, las razones por las cuales la oferta que
ha seleccionado no le ha parecido anormalmente baja. En efecto, el Tribunal General sefiala que, si la oferta ha
sido seleccionada por el érgano de contratacién, se deduce -implicita pero necesariamente- que este érgano ha
considerado que no existian indicios de que dicha oferta fuera anormalmente baja. En definitiva, conforme a la
doctrina expuesta, por un lado, en los supuestos en los que el érgano de contratacidn considere que se justifica
adecuadamente la viabilidad de la oferta, no se requiere que se expliciten de manera exhaustiva los motivos de
la aceptacién, y por otro lado, si la justificacién de la oferta inicialmente incursa en baja anormal o
desproporcionada no se considera suficiente, la motivacion del informe ha de ser mas exhaustiva de forma que
desmonte las justificaciones aportadas por la entidad licitadora.

También este Tribunal, en su Resolucidén 110/2019, 11 de abril, confirmada entre las més recientes en la 459/2023,
de 22 de septiembre, sefiala que los precios unitarios ofertados han de considerarse en el conjunto o globalidad
de la oferta, pudiendo hacerse una oferta mas baja en una de las prestaciones o servicios del contrato que pueda
compensarse con la realizada en otra partida o componente del mismo. Sobre el particular, este Organo, entre
otras, en su Resolucién 555/2023, de 3 de noviembre, afirmaba que los gastos generales de estructura como
cualquier otro coste, siempre que se acredite que los mismos se han justificado en exceso, pueden absorber los
déficits de otras partidas de costes, pues para la viabilidad de la oferta ha de considerarse ésta en su conjunto.

intimamente ligado con lo anterior, ha de tenerse en cuenta que de acuerdo con la doctrina de este Tribunal, en
la que cabe mencionar entre otras muchas la Resolucidén 90/2019, de 21 de marzo, en la determinacién de si una
oferta, incursa inicialmente en baja anormal o desproporcionada, estd o no justificada su viabilidad, rige el
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principio de discrecionalidad técnica, segln el cual la actuacién administrativa esta revestida de una presuncion
de certeza o de razonabilidad apoyada en la especializacion y la imparcialidad de los 6rganos establecidos para
realizar la calificacion, y que sélo puede ser desvirtuada si se acredita la infraccion o el desconocimiento del
proceder razonable que se presume en el 6rgano calificador, bien por desviacion de poder, arbitrariedad o
ausencia de toda posible justificacién del criterio adoptado, bien por fundarse en patente error, debidamente
acreditado por la parte que lo alega.

Dicha Resolucién 90/2019, de 21 de marzo, de este Tribunal, fue recurrida ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa, recurso 379/2019, que fue desestimado mediante Sentencia de 3 de marzo de 2021 de la Seccién
Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con sede en
Sevilla, que sefiala en lo que aqui interesa en su fundamento quinto lo siguiente:

«Los 6rganos de contratacion gozan de discrecionalidad técnica para valorar si la oferta es anormalmente baja ,
que encuentra su fundamento en la presumible imparcialidad del érgano de contratacion, especializacion de sus
conocimientos, e intervencién directa en el procedimiento de seleccién, de forma que solamente en los supuestos
en que sea evidente la existencia de error en la valoracién efectuada por el érgano de contratacién es posible
sustituir la decision adoptada.

En el caso de autos, la decision se ve amparada por un informe efectuado por érgano técnico extenso y motivado
que analiza los aspectos de la oferta de la recurrente y la justificacion dada por la misma respecto de la correccién
de la oferta y la posibilidad de correcta ejecucién del contrato.

()

En definitiva, el Organo de Contratacién a través del informe técnico ha motivado ampliamente las razones por las
que no se entiende justificada la oferta, siendo esta desproporcionada o anormalmente baja en atencion al criterio
establecido en la Ley de Contratos y el Pliego.».

En este mismo sentido, cabe destacar las Resoluciones de este Tribunal 330/2021, de 16 de septiembre, 379/2021,
de 8 octubre, 26/2022, de 21 enero, 314/2022, de 10 de junio, 22/2023, de 13 de enero y 102/2023, 17 de febrero,
entre otras.

En el supuesto que se examina, de lo expuesto se infiere que la recurrente no cuestiona el procedimiento
contradictorio seguido para la justificacion de la proposicion de la oferta de la recurrente, ni que el informe de
viabilidad de dicha oferta adolezca de arbitrariedad, ni que se haya cometido desviacion de poder, ni que el acto
de rechazo no esté adecuadamente motivado, lo que plantea es la existencia de una incorrecta valoracién por
parte del érgano de contratacion de la justificacion de la oferta de dicha entidad excluida incursa en baja anormal
y que debid pedir aclaracion.

Para ello la LCSP, en su articulo 149, establece un procedimiento contradictorio para evitar que las ofertas
desproporcionadas se puedan rechazar sin comprobar previamente su viabilidad. Y ello exige, en un primer
momento, otorgar al licitador la posibilidad de que explique los elementos que ha tenido en cuenta a la hora de
formular su oferta de manera que no se produzca un rechazo automatico, y que el érgano de contratacion pueda
llegar a la conviccion de que la oferta se puede cumplir garantizando la correcta ejecucion del contrato. Estos
tramites tienen por objeto evitar la arbitrariedad del poder adjudicador y garantizar la sana competencia entre
las empresas (Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 29 de marzo de 2012, dictada en el
asunto C-99/10, SAG EV Slovensko a.s.).
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Tal como se indica en el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Catalufia 3/2012, de
30 de marzo, “Segin se desprende de la normativa mencionada, con la regulacién de las ofertas o proposiciones
con valores anormales o desproporcionados se persigue un doble objetivo: en primer lugar, garantizar la ejecucion
correcta del contrato, es decir, que la ejecucion del contrato no se pueda frustrar como consecuencia del hecho de
que una oferta o una proposicién contenga valores anormales o desproporcionados y, por lo tanto, comprobar que
estas ofertas o proposiciones son viables y que en caso de ser seleccionadas se podrdn cumplir correctamente en
los términos establecidos; y, en segundo lugar, establecer unos mecanismos de proteccién para la empresa
licitadora, de manera que su oferta o proposicion no pueda ser rechazada de forma automdtica, sino que tenga la
posibilidad de defenderla”.

La informacién justificativa, debe convencer al érgano de contratacién de que con la oferta formulada,
anormalmente mas baja en comparacién con las demas del mismo procedimiento competitivo, y con la
justificacion de su desglose, se pueden cumplir las prestaciones objeto del contrato, de manera que si la
justificacion es insuficiente o motivadamente no garantiza adecuadamente la ejecucion del contrato, atendiendo
a lainicial presuncién y para preservar el interés pUblico de la licitacidn, la oferta ha de ser rechazada.

En este sentido, en el requerimiento dirigido a las licitadoras se exigia que justificasen y desglosaran razonada y
detalladamente el bajo nivel de los precios, o de costes, o cualquier otro parametro en base al cual se hubiera
definido la anormalidad de las ofertas, mediante la presentacidon de aquella informacién y documentos que
resultasen pertinentes a esos efectos. Se advertia expresamente que la falta de contestacion al mismo, o el
reconocimiento por parte de la persona licitadora de que su proposicién adolece de error o inconsistencia que la
hagan inviable, tendrian la consideracion de retirada injustificada de la proposicién, de conformidad con el
articulo 62.2 del RGLCAP.

Al respecto cumple recordar que los extremos que debia cubrir el requerimiento de la justificacién eran, al
menos, los siguientes:

Desglose pormenorizado de los costes directos e indirectos empleados en la oferta (costes de personal,
costes de ejecucion, gastos generales, beneficio industrial, imprevistos, etc.).

e Explicacion técnica y econdmica de las hipotesis utilizadas (dedicaciones, horas, costes/hora, criterios
de imputacidn de gastos generales y de beneficio).

e Documentacion probatoria que respalde las cifras (tablas salariales aplicadas, convenios o resoluciones
oficiales, néminas tipo o célculos de seguridad social, facturas o presupuestos de terceros si procede).

e Justificacion de la viabilidad: demostrar que, aun con las correcciones exigibles (p. ej. actualizaciones
salariales), la oferta puede ejecutarse sin incumplir obligaciones laborales ni alterar la esencia de la
proposicién econémica.

El requerimiento de justificacion realizado sefialaba que se pronunciara sobre las siguientes cuestiones:
“a) El ahorro que permita el procedimiento de fabricacion, 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.
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¢) 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 obtencién de una ayuda de Estado”.

El requerimiento no se atisba concreto con relacion a la oferta realizada. Un requerimiento de justificacion
redactado con términos abiertos o genéricos facilita que la documentacién aportada por el licitador sea
incompleta, ambigua o insuficiente para que la mesa y el servicio técnico puedan verificar la viabilidad sin pedir
aclaraciones. Eso puede producir retroacciones procesales, pérdida de plazo para la contratacidn, o que la
exclusion se anule por falta de motivacion si el Tribunal aprecia que la Administracién no agoté medios menos
gravosos.

El requerimiento previsto en el articulo 149 LCSP subraya una doble exigencia. Por un lado, la obligacién formal
de abrir el tramite contradictorio y requerir justificacion cuando exista presuncion de anormalidad. Por otro, la
necesidad de que ese requerimiento sea claro, concreto y verificable, porque de su redaccién depende que la
justificacion aportada permita al érgano técnico efectuar un contraste objetivo sin necesidad de sucesivos
requerimientos aclaratorios. La praxis del Tribunal viene exigiendo que el requerimiento debe identificar con
precision los extremos sobre los que debe versar la justificacion (partidas concretas, criterios de calculo, tablas
salariales aplicadas, subcontrataciones previstas, etc.), y que la justificacion del licitador ha de ser desglosada,
detallada y acompafiada de documentacién verificable (hojas de calculo editables con férmulas, tablas
salariales, proformas o presupuestos de subcontratistas, modelos de ndémina tipo, balances o extractos
contables cuando proceda). La decision de exclusion exige una motivacion técnica y cuantificada, y no basta la
mera constatacidn de que se ha utilizado una tabla salarial distinta o de una discrepancia formal.

El 6rgano debe explicar, con datos y calculos, por qué esa discrepancia determina la inviabilidad real de la oferta
(cuantificacion del sobrecoste, imposibilidad de absorcidn por partidas de imprevistos/gastos
generales/beneficio, o vulneracidn efectiva de obligaciones laborales minimas). Cuando la motivacién se limita
a una inferencia abstracta o a una constatacion formal sin contraste objetivo, debe anularse la exclusién por
insuficiencia de motivacién o por error manifiesto en la valoracidn.

Por tanto, debe distinguirse entre incumplimiento total del requerimiento (ausencia de respuesta) —que legitima
la exclusion y puede considerarse retirada injustificada de la proposicién conforme al PCAP y al RGLCAP—, y
omisiones formales o defectos subsanables, que no deben acarrear automaticamente las consecuencias mas
gravosas mas aln cuando el requerimiento no ha sido concreto con relacion a la oferta presentada. Por ello,
cuando la documentacién aportada por el licitador es susceptible de verificacién y de precisién mediante
aclaraciones puntuales, lo correcto es agotar medidas menos gravosas (requerir aclaraciones concretas y
limitadas) antes de acordar la exclusién, en aplicacidn del principio de proporcionalidad.

De esa doctrina se derivan reglas practicas y criterios de control que el Tribunal aplica con regularidad:
El requerimiento debe ser exhaustivo y delimitador en cuanto a las partidas y documentos exigidos;
La justificacion debe permitir reproducir los calculos (hojas .xlsx con férmulas visibles);

La Mesa y el servicio técnico deben emitir un informe que cuantifique el impacto econémico de la
discrepancia y razone por qué las partidas presentadas no permiten absorberla;
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4. Laexclusion es procedente «en todo caso» cuando se acredita incumplimiento de obligaciones laborales
o del convenio sectorial vigente, pero esa acreditacion exige prueba objetiva;

5. La retroaccion del tramite es admisible y aconsejable cuando el requerimiento inicial fue genérico o
cuando la documentacion aportada plantea dudas objetivas que pueden subsanarse sin alterar la
oferta.

En consecuencia, se configura un estandar de actuacién que protege simultdneamente la integridad del
procedimiento de contratacidn y los principios de igualdad y concurrencia. Es decir, es obligado para la
Administracion formular requerimientos precisos y exigentes y, una vez recibida la justificacién, se debe realizar
un juicio técnico motivado y cuantificado antes de adoptar la medida extrema de exclusion. Asi, y desde la
perspectiva del licitador, se impone la obligacién de aportar desde el primer momento documentacién completa,
verificable y reproducible para evitar la apertura de aclaraciones sucesivas y para sostener la defensa en via de
recurso. En este sentido, en el recurso 106/2025, se dict6 la resolucidn 149/2025 de 11 de marzo de 2025, en la
cual el Tribunal confirmaba su competencia para controlar actos de adjudicacién y examina la tramitacion del
procedimiento de contratacién conforme a la LCSP. En esta resolucién se subrayaba la necesidad de que la
documentacién aportada en el tramite de justificacion sea suficiente para permitir un contraste objetivo por
parte del érgano técnico y que la motivacién administrativa explique la valoracién realizada. Por otro lado, en el
recurso 132/2024 se dictaba la resolucion 149/2024 de 19 de abril de 2024, donde este Tribunal reiteraba que la
exclusion exige una motivacién fundada y, cuando proceda, la cuantificacién del impacto econdmico de la
discrepancia detectada. La resolucion insiste en que la mera constatacion formal (por ejemplo, uso de tablas
salariales distintas) no basta si la justificacién aportada permite reproducir calculos y demostrar viabilidad.

En el presente supuesto, la resolucidn de exclusidn se apoya exclusivamente en la constatacion de que los costes
salariales consignados por la recurrente se corresponden con las tablas del convenio del afio 2022, sin incorporar
las revisiones publicadas para 2023 y 2024.

Sin embargo, el informe técnico y el acuerdo de exclusién no contienen una cuantificacién del impacto
econdmico derivado de dicha actualizacion, ni explicitan en qué medida ese eventual sobrecoste determina la
imposibilidad de cumplimiento del contrato, ni por qué no resultaria absorbible dentro de la estructura global
de la oferta presentada.

La mera constatacion de la utilizacién de una tabla salarial anterior, sin analisis econdmico de su incidencia real
y sin valoracién conjunta del resto de partidas declaradas, no satisface el estandar de motivacién reforzada
exigible cuando se adopta la medida mas gravosa para la concurrencia, como es la exclusion por oferta incursa
en baja anormal.

Ahora bien, la aplicacién de la doctrina expuesta exige verificar, en cada supuesto concreto, si el 6rgano de
contratacién ha acreditado de forma efectiva y cuantificada que la discrepancia detectada determina un
incumplimiento real e insubsanable de las obligaciones laborales o la inviabilidad material de la oferta.

Por todo ello, el recurso especial debe estimarse.

OCTAVO. Sobre los efectos de la estimacion del recurso especial.

La estimacién del recurso comporta la nulidad de la resolucidn de exclusidn y la retroaccién del procedimiento

al momento inmediatamente anterior a su adopcién, a fin de que el érgano de contratacién emita un nuevo
pronunciamiento debidamente motivado, en el que, partiendo de las tablas salariales vigentes aplicables, se
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cuantifique el impacto econémico de la actualizacion salarial y se valore expresamente si dicho impacto
determina, o no, la inviabilidad real de la oferta en su conjunto.

Si tras la verificacion y la cuantificacidn, el érgano concluyera que la oferta es inviable, deberd motivar
expresamente y con datos la imposibilidad de cumplimiento; si, por el contrario, la verificacién confirma la
viabilidad acreditada por el recélculo, debera procederse a la clasificacidn y valoracién de la oferta conforme al
ordenamiento.

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

PRIMERO. Estimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por las entidades licitadores
presentadas con compromiso de constituirse en UTE, VALDEMAR INGENIEROS, INSTALACIONES Y OBRAS,
SOCIEDAD DE INTERMEDIACION, S.L., contra la resolucién de exclusién de 19 de marzo de 2026 del Director
General del Instituto Andaluz del Patrimonio Histérico (IAPH), recaida en el contrato de servicios denominado
“Redaccion de proyecto y direccidn facultativa de las obras de adecuacién y mejora de la eficiencia energética en
los talleres y el Centro de Documentacion de la sede de Sevilla del IAPH”, (Expte. CONTR 2025 0000686493),
convocado por el Instituto Andaluz de Patrimonio Histérico, agencia pUblica empresarial adscrita a la Consejeria
de Cultura y Deporte de la Junta de Andalucia, con los efectos expresados en los fundamentos de Derecho
séptimo y octavo.

SEGUNDO. Acordar, de conformidad con lo estipulado en el articulo 57.3 de la LCSP, el levantamiento de la
suspension del procedimiento de contratacién adoptada por Resolucién MC60/2026, de 10 de abril de este
Tribunal.

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

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

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