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Resum

Aquest estudi efectua una recopilaci6 de la doctrina del Tribunal Catala de Contractes
del Sector Public (TCCSP), fonamentalment d’en¢a de I’entrada en vigor de la Llei 9/2017, del
8 de novembre, de contractes del sector public (LCSP), que resulta especialment il lustrativa de
’analisi que es fa en materia del recurs especial de I’actuacié impugnada i el seu encaix entre
els actes que la LCSP estableix com a objecte del recurs especial en materia de contractacié.

Una analisi, com es veura a continuacid, que no s’esgota amb la llista d’actes concrets
que determina l’article 44.2 LCSP, sind que, nodrint-se dels postulats marcats per la Directi-
va 89/665/CEE, dels procediments de recurs, la jurisprudéncia europea dictada en aquest am-
bit 1 els principis pro actione i d’efectivitat del recurs, va més enlla i arriba a incloure qualsevol
decisié amb afectaci6 directa en el procediment de contractacié que sigui susceptible d’haver
infringit el dret europeu de contractes publics o el dret intern de transposicid.

Per a il-lustrar-ho, P’estudi s’estructura sistematicament seguint l’ordre del cicle con-
tractual, exposa les actuacions susceptibles d’impugnaci6 des de la fase inicial de la licitacié i
passa per les actuacions de tramit que condueixen a la resolucié del procediment de contracta-
cid, la finalitzacié d’aquest amb I’adjudicacié del contracte o les actuacions equiparables amb
aquesta 1, finalment, les actuacions impugnables en la fase d’execuci6 1 extincid del contracte.

Aixi mateix, el contingut d’aquest estudi no només es limita a explicar les actuacions
que s6n objecte d’impugnacié a través del recurs especial, siné que també conté de manera
dinamica, a través de ’enllag corresponent, tota la doctrina i la jurisprudeéncia que s’hi porta
a collacid 1 les dades estadistiques del TCCSP que permeten veure el pes que aquest objecte
d’estudi ha representat en el bagatge doctrinal del Tribunal catala. Amb anim, per tant, no
només d’extreure la conclusié que els suposits d’inadmissié del recurs especial per raé de
’acte impugnat queden reconduits, basicament, als suposits en que la revisié de ’actuacié
impugnada correspon a altres organs i instancies diferents de I’0rgan administratiu compe-
tent en ’ambit del recurs especial, sin6 de constituir també una eina que permeti als organs

1. Citaci6é recomanada: Lucena Cayuela, Marfa Carmen. «Societats mercantils». Revista Catalana d’Admi-
nistracié Publica, num. 1 (2024), p. 245-264.

Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1 (juny 2024) 245



CARME LUCENA CAYUELA

de contractacié 1 a tot operador juridic copsar la praxi contractual conflictiva 1 les possibles
solucions de millora, i que aix0 reporti la necessaria agilitat i eficiencia en la tramitacié de les
licitacions 1 del mateix recurs especial en benefici de tots els interessos publics 1 privats en joc.

Paraules clau: contracte public, procediment de revisié en materia contractual, anunci de lici-
tacid, plec de condicions, exclusié d’ofertes, adjudicacié de contractes, encarrec a mitja propi,
modificacié de contractes, rescat de concessions.

LAS DECISIONES CONTRACTUALES ANTE EL RECURSO ESPECIAL
EN MATERIA DE CONTRATACION

Resumen

Este estudio efectiia una recopilacion de la doctrina del Tribunal Cataldn de Con-
tratos del Sector Pablico (TCCSP), fundamentalmente desde la entrada en vigor de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector piblico (LCSP), que resulta especialmente
ilustrativa del andlisis que se realiza en materia del recurso especial de la actuacién impug-
nada y su encaje entre los actos que la LCSP establece como objeto del recurso especial en
materia de contratacién.

Un andlisis, como se verd a continuacién, que no se agota con la lista de actos concre-
tos que determina el articulo 44.2 LCSP, sino que, nutriéndose de los postulados marcados
por la Directiva 89/665/CEE, de los procedimientos de recurso, la jurisprudencia europea
dictada en este dmbito y los principios pro actione y de efectividad del recurso, va mds alld y
llega a incluir cualquier decision con afectacion directa en el procedimiento de contratacién
que sea susceptible de haber infringido el derecho europeo de contratos publicos o el derecho
interno de transposicion.

Para ilustrarlo, el estudio se estructura sistemdticamente siguiendo el orden del ciclo
contractual, expone las actuaciones susceptibles de impugnacién desde la fase inicial de la li-
citacién y pasa por las actuaciones de trimite que conducen a la resolucién del procedimiento
de contratacién, la finalizacién del mismo con la adjudicacién del contrato o las actuaciones
equiparables con la misma y, finalmente, las actuaciones impugnables en la fase de ejecucién
y extincién del contrato.

Asimismo, el contenido de este estudio no solo se limita a explicar las actuaciones que
son objeto de impugnacidn a través del recurso especial, sino que también contiene de forma
dindmica, a través del enlace correspondiente, toda la doctrina y la jurisprudencia que se trae
a colacion y los datos estadisticos del TCCSP que permiten ver el peso que este objeto de
estudio ha representado en el bagaje doctrinal del Tribunal catalin. Con dnimo, por tanto,
no solo de extraer la conclusién de que los supuestos de inadmisién del recurso especial por
razén del acto impugnado quedan reconducidos, bdsicamente, a los supuestos en los que la
revisién de la actuacién impugnada corresponde a otros 6rganos e instancias distintas del
6rgano administrativo competente en el ambito del recurso especial, sino de constituir tam-
bién una herramienta que permita a los érganos de contratacion y a todo operador juridico
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comprender la praxis contractual conflictiva y las posibles soluciones de mejora, y que esto
reporte la necesaria agilidad y eficiencia en la tramitacién de las licitaciones y del propio re-
curso especial en beneficio de todos los intereses publicos y privados en juego.

Palabras clave: contrato publico, procedimiento de revision en materia contractual, anuncio
de licitacion, pliego de condiciones, exclusion de ofertas, adjudicacién de contratos, encargo
a medio propio, modificacidn de contratos, rescate de concesiones.

DECISIONS ON CONTRACTING VERSUS REVIEW PROCEDURES
FOR THE AWARD OF PUBLIC CONTRACTS

Abstract

This study compiles the doctrine of the Catalan Public Sector Contracts Court
(TCCSP), fundamentally since the Law 9/2017, of 8 November, on public sector contracts
(LCSP) came into force, which is particularly illustrative of the analysis carried out on the
subject of the special appeal of the contested action and its place among the acts that the
LCSP establishes as the object of the special appeal in matters of contracting.

An analysis, as will be seen below, that is not limited to the list of specific acts deter-
mined by Article 44.2 LCSP, but which, drawing on the postulates established by Directive
89/665/EEC, the appeal procedures, the European case law dictated in this area and the
principles of pro actione and the effectiveness of the appeal, goes further and includes any
decision with a direct effect on the contracting procedure that is likely to have infringed
European public contracts law or the internal transposition law.

To illustrate this, the study is systematically structured according to the order of
the contract cycle, setting out the actions that can be challenged from the initial phase
of the tender, through the procedural actions leading to the termination of the procure-
ment procedure, the end of the procedure with the award of the contract or actions com-
parable to it and, finally, the actions that can be challenged in the phases of execution and
termination of the contract.

Likewise, the content of this study is not only limited to explaining the actions that
are subject to challenge through the special appeal, but also dynamically contains, through
the corresponding link, all the doctrine and jurisprudence that is brought up and the statisti-
cal data of the TCCSP that allow us to see the weight that this object of study has represented
in the doctrinal baggage of the Catalan Court. With the aim, therefore, not only of drawing
the conclusion that the cases of inadmissibility of the special appeal due to the contested act
are basically redirected to cases in which the review of the contested action corresponds to
other bodies and instances other than the competent administrative body in the sphere of the
special appeal, but also to constitute a tool that allows contracting bodies and all legal opera-
tors to understand the conflictive contractual praxis and the possible solutions for improve-
ment, and that this leads to the necessary agility and efficiency in the processing of tenders
and of the special appeal itself for the benefit of all public and private interests at stake.

Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1 (juny 2024) 247



CARME LUCENA CAYUELA

Keywords: public contract, contract review procedure, tender notices, contract specifica-
tions, offer exclusion, contract award, in house providing contract, contract modification,
concession contract rescue.

Sumari: 1. Introduccid. Actes objecte del recurs especial versus decisions en materia de con-
tractacid; 2. Actes impugnables de la fase inicial de la licitacié; 3. Actes de tramit objecte del
recurs especial; 4. Actes finalitzadors del procediment de contractacid; 5. Actes impugnables
en la fase d’execucié 1 extincié del contracte; 6. Conclusié.

1. INTRODUCCIO. ACTES OBJECTE DEL RECURS ESPECIAL VERSUS
DECISIONS EN MATERIA DE CONTRACTACIO

Tractar ’ambit d’aplicacié del recurs especial en materia de contractacié des de la
perspectiva dels actes que en s6n objecte va més enlla, propiament, de les mateixes previsions
de la LCSP, ja que aquestes han de ser interpretades conformement a les directives comunita-
ries 1 la mateixa jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Uni6 Europea (TJUE), i aix0 no
s’acota a una llista d’actes concrets.

El primer article de la mateixa Directiva 89/665/CEE, dels recursos, en la redacci6
donada per la Directiva 2007/66/CE, ja indica que en els contractes compresos en I’ambit
d’aplicaci6 de la Directiva sobre contractacié publica cal garantir que «las decisiones» adop-
tades pels poders adjudicadors han de poder ser recorregudes de manera eficag i al més rapid
possible quan «hayan infringido el derecho comunitario en materia de contratacién ptblica o
las normas nacionales de incorporacién de dicha normativa».

Davant aquest mandat comunitari, el legislador intern ha efectuat la transposici6 nor-
mativa corresponent en les successives lleis de contractacié publica, en les quals es pot copsar
I’evolucié del recurs especial, com a mecanisme especific d’impugnacié de les decisions en
materia de contractacid, d’un recurs de caracter marcadament precontractual i centrat en els
actes que discorren entre I'aprovacié de la licitacié i ’adjudicacié del contracte (per excel-len-
cia, els plecs, I'adjudicacid 1 els actes de tramit de caracter qualificat que tenen lloc durant
la licitacid 1 la valoracié de les ofertes, com ara les exclusions),? cap a una via d’impugnacid,

2. Per exemple, I’article 37.2 de I’antecessora Llei 30/2007, del 30 d’octubre, de contractes del sector
public, cenyia els actes objecte del recurs especial als

[...] acords d’adjudicacié provisional, els plecs reguladors de la licitacié i els que estableixin les ca-
racteristiques de la prestacid, 1 els actes de tramit adoptats en el procediment antecedent, sempre que
aquests ultims decideixin directament o indirectament sobre ’adjudicacid, determinin la impossibi-
litat de continuar el procediment o produeixin indefensid o perjudici irreparable a drets o interessos
legitims.

Larticle 40.2 del TRLCSP, pero, ja va introduir una llista sistematica dels actes objecte del recurs i va
ampliar la via del recurs especial a determinats suposits de modificacié contractual:
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actualment, com veurem al llarg d’aquest estudi, de decisions que se situen també en un cicle
contractual posterior (com ara les modificacions del contracte) o que, fins 1 tot, se circums-
criuen a un tipus de negoci juridic o contracte en concret (com sén els encarrecs a mitjans
propis i el rescat de les concessions).

Aixi ho disposa l'article 44.2 LCSP:

2. Poden ser objecte del recurs les actuacions segiients:

a) Els anuncis de licitacid, els plecs 1 els documents contractuals que estableixin les
condicions que hagin de regir la contractacid.

b) Els actes de tramit adoptats en el procediment d’adjudicacid, sempre que aquests
decideixin directament o indirectament sobre I’adjudicacid, determinin la impossibilitat de
continuar el procediment o produeixin una indefensié o un perjudici irreparable a drets o
interessos legitims. En tot cas, es considera que concorren les circumstancies anteriors en els
actes de la mesa o de I’0rgan de contractacié pels quals s’acordi I’admissié o inadmissié de
candidats o licitadors, o I’'admissié o exclusi6 d’ofertes, incloses les ofertes que siguin excloses
perqueé s6n anormalment baixes com a conseqiencia de I’aplicacié de l’article 149.

¢) Els acords d’adjudicacié.

d) Les modificacions basades en I’incompliment del que estableixen els articles 204 1 205
d’aquesta Llei, perque s’entén que la modificaci6 havia de ser objecte d’una adjudicaci6 nova.

e) La formalitzacié d’encarrecs a mitjans propis en els casos en queé aquests no com-
pleixin els requisits legals.

f) Els acords de rescat de concessions.

Per als actes diferents dels enumerats, tal com ja preveia la legislacié anterior, la
LCSP estableix que les persones interessades poden posar de manifest a I’0organ instructor
de ’expedient 0 a I’0rgan de contractacid, els defectes de tramitacid que puguin afectar-los,
a fi que siguin esmenats d’acord amb el dret 1 sens perjudici que puguin al-legar les irregu-
laritats que els afectin en recérrer I’acte d’adjudicacié.

Aquesta darrera previsié no resta exempta de controversia i matis a la practica, sota
el prisma del necessari principi d’efectivitat, ja no només pel fet de poder fer entendre, per

2. Poden ser objecte del recurs els actes seglients:

a) Els anuncis de licitacid, els plecs i els documents contractuals que estableixin les condicions que han
de regir la contractacié.

b) Els actes de tramit adoptats en el procediment d’adjudicacié, sempre que aquests decideixin direc-
tament o indirectament sobre I’adjudicacid, determinin la impossibilitat de continuar el procediment
o produeixin indefensié o perjudici irreparable a drets o interessos legitims. Es consideren actes de
tramit que determinen la impossibilitat de continuar el procediment els actes de la mesa de contracta-
cié pels quals s’acordi exclusié de licitadors.

¢) Els acords d’adjudicacié adoptats pels poders adjudicadors.

Tanmateix, no sén susceptibles de recurs especial en mateéria de contractacid els actes dels drgans de
contractaci6 dictats en relacié amb les modificacions contractuals no previstes en el plec que, de con-
formitat amb el que disposen els articles 105 a 107, sigui necessari efectuar una vegada adjudicats els
contractes tant si acorden com si no la resolucié i la celebracié d’una nova licitacié.
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exemple, que davant una proposta d’exclusié no definitiva d’un licitador —que, com veu-
rem, no és objecte del recurs especial— calgui esperar necessariament fins a I’adjudicacié
per a poder-la impugnar —quan la forma i el moment escaients serien abans, contra ’acte
propiament d’exclusi6 que es dicti, sota el risc d’extemporaneitat o de manca de legitimacié
si es reacciona contra ’adjudicacid posterior—, sind també, fonamentalment, per ’'amplia-
ci6 de I'abast d’impugnacié que ha impregnat la jurisprudéncia europea, plasmada, entre
d’altres, en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unié Europea del 5 d’abril de 2017
(assumpte C-391/15, cas Marina del Mediterrdneo, SL contra I’Agencia Pablica de Puertos
de Andalucia, ECLI:EU:C:2017:268), que impedeix —i obliga a conjuminar amb les cir-
cumstancies concurrents en cada cas, absolutament casuistiques— que pugui supeditar-se
el caracter impugnable de la decisi6 al seu contingut o a una terminada fase del procedi-
ment de contractacio.

En aquest sentit, son prou il-lustratius els considerants 26, 27, 31 i 32 de la senteéncia
esmentada:

26. [...] el tenor literal del articulo 1, apartado 1, de la Directiva 89/665 implica, por
el uso de los términos «en lo relativo a los [procedimientos de adjudicacién de los] contra-
tos», que toda decisiéon de un poder adjudicador al que se apliquen las normas del Derecho
de la Unidn en materia de contratacién publica, y que sea susceptible de infringirlas, estard
sujeta al control jurisdiccional previsto en el articulo 2, apartado 1, letras a) y b), de la misma
Directiva. Asi pues, esta disposicion se refiere con cardcter general a las decisiones de los po-
deres adjudicadores, sin distinguir entre ellas en funcién de su contenido o del momento de
su adopcidn (véase la sentencia de 11 de enero de 2005, Stadt Halle y RPL Lochau, C-26/03,
EU:C:2005:5, apartado 28 y jurisprudencia citada).

27. Esta acepcion amplia del concepto de «decisién» de un poder adjudicador viene
confirmada por el hecho de que el articulo 1, apartado 1, de la Directiva 89/665 no establece
ninguna restriccion en lo que atafie a la naturaleza y al contenido de las decisiones a las que
se refiere. Por lo demds, una interpretacion restrictiva de este concepto seria incompatible
con lo dispuesto en el articulo 2, apartado 1, letra a), de la misma Directiva, que obliga a
los Estados miembros a establecer procedimientos de medidas provisionales con respecto
a cualquier decision que adopten los poderes adjudicadores (véase, en este sentido, la senten-
cia de 11 de enero de 2005, Stadt Halle y RPL Lochau, C-26/03, EU:C:2005:5, apartado 30
y jurisprudencia citada).

L]

31.[..] aunque la Directiva 89/665 no ha determinado formalmente el momento a par-
tir del cual existe la posibilidad de recurso prevista en su articulo 1, apartado 1, el objetivo de
la mencionada Directiva, al que se ha hecho referencia en el apartado anterior, no autoriza a
los Estados miembros a supeditar el ejercicio del derecho a recurrir al hecho de que el proce-
dimiento de contratacién publica de que se trate haya alcanzado formalmente una determina-
da fase (véase, en este sentido, la sentencia de 11 de enero de 2005, Stadt Halle y RPL Lochau
(C-26/03, EU:C:2005:5, apartado 38).

32. A falta de normativa de la Unién que determine el momento a partir del cual debe
existir la posibilidad de interponer recurso, corresponde al Derecho nacional, segtin reiterada
jurisprudencia, configurar la regulacién del procedimiento jurisdiccional destinado a garan-
tizar la salvaguardia de los derechos que el Derecho de la Unién confiere a los justiciables. No
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obstante, tal regulacion no podra ser menos favorable que la referente a los recursos similares
previstos para la proteccidn de los derechos establecidos en el ordenamiento juridico interno
(principio de equivalencia) ni hacer imposible en la prictica o excesivamente dificil el ejercicio
de los derechos conferidos por el ordenamiento juridico de la Unién (principio de efectividad)
(sentencias de 30 de septiembre de 2010, Strabag y otros, C-314/09, EU:C:2010:567, apartado
34 de 6 de octubre de 2015, Orizzonte Salute, C-61/14, EU:C:2015:655, apartado 46, y de 26
noviembre de 2015, MedEval, C-166/14, EU:C:2015:779, apartados 32, 35 y 37).

En definitiva, i només a I’efecte introductori d’aquest apartat de I’estudi, la concepcié
amplia que engloba el concepte de decisio en materia de contractacid, tant en la normativa
com en la jurisprudeéncia comunitaria, ha portat els organs de revisié en materia contractual
anodrir-nos d’una interpretacié de larticle 44.2 LCSP conforme a aquests postulats i guiada
per ’efecte ttil de la Directiva de recursos 1 la interdiccié de la indefensié de les parts recur-
rents davant d’actuacions susceptibles d’haver infringit la normativa europea o nacional de
contractacié publica, que és el que centrara ’estudi a continuacié a partir de la casuistica

plantejada en la doctrina del TCCSP.

2. ACTES IMPUGNABLES DE LA FASE INICIAL DE LA LICITACIO

El recurs especial en materia de contractacié és un recurs de caracter marcadament
precontractual, que té 'objectiu de controlar la legalitat de les decisions dels poders adjudica-
dors adoptades al llarg de la tramitacié del procediment d’adjudicacié fins a la perfeccié del
contracte, i n’és el punt de partida la mateixa licitacié.

Des del punt de vista dels actes objecte del recurs especial, la dicci6 literal de I’arti-
cle 44.2a LCSP («Els anuncis de licitacid, els plecs 1 els documents contractuals que establei-
xin les condicions que hagin de regir la contractacié») no inclou tot 'expedient de contrac-
taci6 format per a la licitacid, sind que el tret de sortida és el mateix anunci de licitacio i la
documentacié contractual, constituida fonamentalment pels plecs que han de regir la licitaci6
1 el futur contracte —el de prescripcions tecniques, el de clausules administratives particulars
1, en el procediment de dialeg competitiu, el document descriptiu de la licitacié.?

Aix0 és aixi, conformement a la doctrina emesa en aquest ambit, perque I’essencia
del recurs especial rau, precisament, en la seva especialitat contractual 1 en ’aspiraci6 de les
directives de contractacié 1 de la LCSP de crear un procediment agil per a dirimir questions
exclusivament referents a I’aplicacié correcta de la normativa en materia de contractacié pu-
blica, la qual cosa exclou de I’ambit revisor especial qiiestions que, tot 1 que puguin estar re-
lacionades amb el procediment de contractacid, no corresponguin en si mateixes a la legalitat
contractual, sin6 a I'administrativa o general.

3. En la trajectoria del TCCSP, la impugnacié dels anuncis de licitacid i dels plecs ha tingut un crei-
xement exponencial darrere de la de les adjudicacions, ja que han passat de ser al voltant del 15% els actes
impugnats els anys 2014, 2015 1 2016, al 30% del volum dels assumptes presentats al Tribunal la resta dels anys
fins a I’actualitat, tal com reflecteixen les seves memories anuals d’activitat.
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Per aquest motiu, els actes que formen part de I’expedient previ que I’entitat contrac-
tant ha de realitzar per a preparar la documentacié contractual 1 obrir la licitacié no queden
sotmesos al regim del recurs especial en materia de contractacid, siné al dels recursos admi-
nistratius ordinaris 1 jurisdiccionals corresponents, ja que es tracta d’actes o informes que
formen part de la fase preparatoria de ’expedient de contractacid, perd no del procediment
d’adjudicacié.

Es el cas, d’una banda, de les actuacions preparatories especifiques que la LCSP i la
normativa sectorial preceptuen amb caracter previ a 'obertura de la licitaci6 de determinats
tipus de contracte, com ara, a titol indicatiu, els contractes d’obres, el projecte de I’obra, el seu
tramit d’informacié publica o el replanteig, o la publicatio del servei i els estudis de viabilitat
en els contractes de concessié. La impugnacié d’aquestes actuacions de manera aillada no sera
objecte del recurs especial (per exemple, vegeu el cas de la Resoluci6 135/2023,* sobre el recurs
interposat contra I’aprovacié d’un projecte d’obres), perd aixd no obsta el fet que la manca
d’aquesta documentacié o tramitacié previa que exigeix l'expedient de contractacié pugui
constituir una irregularitat que es dirimeixi en el procediment de recurs especial que s’inter-
posi contra un acte que si que en sigui objecte (com en la Resoluci6 55/2022 davant la manca
d’un estudi de viabilitat de la concessié de serveis impugnada, o en les resolucions 187/2020 i
11/2020 davant la manca d’aprovacié definitiva o del mateix projecte executiu de les obres).

De I'altra, també queden exceptuats de la seva impugnacid separada la resolucié d’apro-
vacio de l’expedient (entre moltes altres, vegeu les resolucions 212/2023, 206/2021, 200/2021,
197/2021 1 113/2018), els tramits —ja derogats— d’exposicié piblica dels plecs que no puguin
apreciar-se pro actione com a impugnacié propiament dita dels plecs (Resolucié 70/2014), i
la memoria i els informes justificatius de totes les qliestions per a les quals la LCSP, al llarg
del seu articulat en general i en l'article 116.4 en particular, demana la motivaci6é deguda en
I’expedient de contractacid, tal com se’n van fer resso les resolucions 548/2023, 210/2023,
209/2023, 207/2023 1 137/2023, entre d’altres (justificacions com ara la mateixa necessitat
d’externalitzaci6 de la prestaci6 o de la seva execuci6 a través de mitjans propis, la justificacié
de la urgencia de la tramitacié de 'expedient, de la insuficiencia de mitjans, la lotitzacié o la
manca de divisi6 en lots de 'objecte del contracte, ’eleccié del procediment de contractacid,
els criteris de solvencia 1 d’adjudicacid, les férmules de valoracié de les ofertes, etc.), la qual
cosa, pero, tampoc no impedeix que siguin referits en la fonamentacié del recurs especial o
analitzats pel Tribunal amb motiu de la impugnacié de ’'anunci de licitacié o dels plecs pro-
piament dits (o, seguint aquell exemple, de la formalitzacié de encarrec a mitja propi, que
es tractard més endavant) sempre que enllacin amb la informacié de I’anunci o les clausules o
prescripcions dels plecs que aquells informes vinguin a justificar.

Per acabar, també resten fora de I’ambit del recurs especial els anuncis d’informacio
prévia a que es refereix article 134 LCSP, quan no fan les funcions propies de la convocatoria
de la licitaci6 a que responen els anuncis de licitaci6 (suposit, per exemple, de la Resolucié
13/2020).

4. Totes les resolucions que s’esmenten en el text i de les quals només es dona el niimero de referéncia
son del TCCSP.
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En efecte, d’acord amb l’article 28.4 LCSP, els anuncis d’informacié prévia sén un
instrument de programacié de ’activitat contractual mitjancant els quals les entitats del sector
public donen a coneixer de manera anticipada —amb caracter general, per un termini de co-
bertura de dotze mesos— el pla de contractacié que desenvoluparan i tramitaran en un exercici
pressupostari o en periodes plurianuals —almenys els dels contractes que quedaran subjectes
a regulacié harmonitzada—. Aix0 els permetra reduir posteriorment, quan publiquin ’anun-
ci de licitaci6 stricto sensu, els terminis de presentacié de les proposicions en procediments
oberts o restringits de contractes subjectes a regulacié harmonitzada (art. 134.7 LCSP).

Aquests anuncis es diferencien dels anuncis de licitacié objecte del recurs especial pel
fet que no constitueixen I’anunci de la convocatoria de licitacié per a I’adjudicacié del con-
tracte, circumstancia que nomeés es preveu legalment i exceptua aquella regla general, en el cas
dels anuncis d’informacié prévia de contractes de concessié de serveis especials de ’annex 1v
de la LCSP, tal com preveuen especificament I’article 135.5 LCSP 1 la disposicié addicional
trenta-sisena d’aquesta llei i també ho ha analitzat el TCCSP en la seva doctrina (entre d’al-
tres, vegeu les resolucions 17/2021 1 338/2020).

3. ACTES DE TRAMIT OBJECTE DEL RECURS ESPECIAL

Tal com ja s’ha avangat, 'article 44.2 LCSP preveu com a actes objecte del recurs
especial en mateéria de contractacié els que «decideixin directament o indirectament sobre
’adjudicacid, determinin la impossibilitat de continuar el procediment o produeixin una in-
defensié o un perjudici irreparable a drets o interessos legitims». Recull aixi els coneguts
ampliament en ’ambit del dret administratiu i la jurisdiccié contenciosa administrativa com
a actes de tramit gualificats.

També s’ha avancat que aquest precepte va més enlla de la legislacié predecessora
perque afegeix a continuacié una exemplificacié d’actes que es consideren com a tals 1, per
tant, sén impugnables a través del recurs especial, que inclou no només els actes de la mesa
de contractacié d’exclusié d’empreses licitadores que 'article 40.2 del text refés de la Llei de
contractes del sector public, aprovat pel Reial decret legislatiu 3/2011, del 14 de novembre
(TRLCSP), conceptuava com a actes que determinen la impossibilitat de continuar el proce-
diment, siné que, a més a més i concretament, postula:

En tot cas, es considera que concorren les circumstancies anteriors en els actes de la
mesa o de I’drgan de contractacié pels quals s’acordi ’admissi6é o inadmissié de candidats o
licitadors, o 'admissi6 o exclusié d’ofertes, incloses les ofertes que siguin excloses perque s6n
anormalment baixes com a conseqiiencia de I’aplicacié de 'article 149.

Per tant, actualment la LCSP fa entrar clarament en el concepte dacte de tramit qua-
lificat a Vefecte del recurs especial els actes d’admissié o inadmissic de candidats o licitadors
(talment com en I’ambit de la qualificacié dels requisits d’aptitud dels operadors en els pro-
cediments oberts o en aquells altres procediments que segueixen la tramitacié dels procedi-
ments restringits en establir una fase d’admissié previa a la presentacié de les ofertes —pro-
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cediments de negociacié amb licitacid, de dialeg competitiu o també les especialitats dels
concursos de projectes—), com també els actes d’admissié o exclusic d’ofertes en estadis avan-
cats del procediment de licitacié (per exemple, per I’incompliment d’especificacions tecniques
o condicions exigides en els plecs rectors de la licitacid, la superacié del pressupost base de
licitacié o la manca de viabilitat de I’oferta incursa en temeritat, entre altres vicissituds), ja
siguin aquestes decisions adoptades per la mesa de contractacié (o el jurat en concursos de
projectes), ja ho siguin, si no intervé aquesta, per I’organ de contractacid, o bé per aquell
d’aquests dos organs a qui correspongui la competeéncia.

Aquesta ampliacié de ’ambit del recurs especial pel que fa als actes que en sén ob-
jecte té la seva geénesi, novament i principalment, en la ja esmentada Sentencia del TJUE del
5 d’abril de 2017, en la qual el Tribunal va establir el criteri del caracter impugnable de les
decisions en materia de contractacié publica quan excedeixin I’ambit de reflexié interna de
I’entitat contractant i —convé recordar— sense necessitat d’haver d’esperar a la culminacié
d’una determinada fase del procediment de contractacio:

29. Esta interpretacion del concepto de «decisiones adoptadas por los poderes adju-
dicadores» que sean susceptibles de recurso no resulta afectada por la circunstancia de que el
Tribunal de Justicia haya declarado, en el apartado 35 de la sentencia de 11 de enero de 2005,
Stadt Halle y RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5), que no son recurribles las actuaciones
que formen parte de la reflexion interna de la entidad adjudicadora con vistas a la celebracién
de un contrato publico. En efecto, cuando se trata de la admision de la oferta de un licitador,
decisién sobre la que versa el litigio principal, procede considerar que tal decisién, por su
propia naturaleza, rebasa el dmbito de la reflexion interna de la entidad adjudicadora.

L]

34. En lo que atafie especificamente a la decisién de admitir a un licitador a un proce-
dimiento de adjudicacién, como es la decisién controvertida en el litigio principal, el hecho
de que la normativa nacional en cuestién en el procedimiento principal obligue en todos los
casos al licitador a esperar a que recaiga el acuerdo de adjudicacion del contrato de que se
trate antes de poder interponer un recurso contra la admision de otro licitador infringe las
disposiciones de la Directiva 89/665.

[.]

37. De las consideraciones anteriores en su conjunto resulta que procede responder a
la primera cuestién prejudicial que el articulo 1, apartado 1, y el articulo 2, aparado 1, letras a)
y b), de la Directiva 89/665 deben interpretarse en el sentido de que, en una situacién como la
controvertida en el litigio principal, se oponen a una legislacion nacional en virtud de la cual
la decision de admitir a un licitador al procedimiento de adjudicacién —decisién de la que se
ha alegado que infringe el Derecho de la Unién en materia de contratos publicos o la legisla-
cién nacional de transposicién de ese Derecho— no estd incluida entre los actos de trimite
de un poder adjudicador que pueden ser objeto de un recurso jurisdiccional independiente.

De fet, I’analisi del caracter impugnable de I’acte és una de les tasques més casuisti-
ques a que s’enfronta I’0rgan competent per a congixer del recurs especial a I’hora d’apreciar
I’admissibilitat del recurs, ates que en la praxi ordinaria de tramitacié de la licitacié tots els
operadors presentats hi resten admesos mentre no concorri un acte que els expulsi del proce-
diment (en aquest sentit, vegeu, per totes, les resolucions 132/2019, 86/2019 i 74/2019).
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Aix0 ha portat la doctrina del TCCSP a conjuminar els postulats de la jurispruden-
cia comunitaria i el nou mandat del legislador intern analitzant detalladament, en cada cas i
atenent factors com ara a) la tramitacié que s’hagi seguit en el procediment, b) els actes de co-
municacié que s’hagin practicat i ¢) el dret de defensa de la part afectada, si actes aparentment
de reflexi6 interna contenen un pronunciament explicit o concloent d’admissid, no-admissid
o exclusié d’una oferta que els faci objecte del recurs especial.

En P’aplicacié inicial d’aquesta jurisprudeéncia i novetat normativa es poden portar a
collacié casos significatius com els que es van analitzar de manera casuistica, entre d’altres,
en les resolucions 169/2017 (dictada en un recurs contra l’acta de la mesa de contractacié
d’obertura de les ofertes avaluables automaticament de les empreses que continuaven admeses
a la licitacid), 54/2018 (en relacié amb el quadre de puntuacions publicat de les ofertes pels
criteris dependents d’un judici de valor, en el qual es deduia clarament i de manera concloent,
amb la puntuacié assignada i1 la manca d’obertura del sobre de l'oferta economica de ’em-
presa recurrent, que aquesta restava exclosa de la licitaci6 pel fet de no haver assolit el llindar
minim de puntuacié exigit per a poder continuar en el procediment), 74/2019 (contra l’acte
d’obertura de les ofertes economiques i I’informe de valoracié d’aquestes, que van ser analit-
zats 1 conclosa ’'admissibilitat en funcié del titol legitimador de la part recurrent) i 393/2019
(contra la classificacié de les proposicions en un concurs de projectes, precisament, per rad de
’admissié de loferta qiiestionada).

Fora de casos especifics com aquests, en que les circumstancies concurrents van deter-
minar I'admissibilitat del recurs especial, actuacions com la valoracio de les ofertes plasmada
en informes técnics o en actes de la mesa de contractacid, lobertura de pligues (entre d’altres,
vegeu les resolucions 303/2022, 207/2021, 125/2021 1 132/2019), les propostes d’exclusio eleva-
des a I’drgan de contractacid (fins 1 tot davant de suposits en que la decisié podia haver estat
adoptada per la mesa de contractacié, com en el cas de les resolucions 53/2022, 321/2019 i
138/2019), la classificacio de les proposicions i les propostes d’adjudicacié del contracte, si no
contenen cap acord definitiu —exprés o tacit— en el sentit exposat, s’han conclos com a actes
que no s6n objecte del recurs especial, 1 no s’han erigit tampoc com a tals pel fet que hagin
estat publicats en el perfil del contractant a I’efecte de la transparéncia del procediment ex
article 63.3 LCSP (vegeu les resolucions 469/2023, 458/2023, 138/2023, 355/2022, 126/2022,
117/2022 1 115/2021, entre d’altres), ni pel fet que 'operador hagi rebut un avis electronic
—que no es pot confondre amb una notificacio electronica— com els que el servei d’alertes
de la plataforma de contractaci6 a queé estigui subscrit pugui generar automaticament cada
vegada que es publiquen actes i tramits en ’espai virtual de la licitacié (en aquest sentit,
vegeu les resolucions 651/2023 1 246/2021).

En efecte, els informes tecnics, ja siguin els de valoracié de les ofertes, ja siguin d’un
altre judici (analisi de la viabilitat d’una oferta presumptament anormal, del compliment de
la solvencia exigida, etc.), amb caracter general no constitueixen per se actes de tramit quali-
ficats objecte del recurs especial d’acord amb l’article 44.25 LCSP, ja que no determinen els
pressuposits establerts legalment pel fet que romanen encara en ’esfera de la reflexié interna
de D’entitat contractant, com a actes instrumentals que ordenen els diferents tramits del pro-
cediment de contractacié a fi de nodrir els actes posteriors del procediment; és a dir, fins que
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no es vegin materialitzats en I’acte administratiu de la mesa o I’6rgan de contractacid, segons
els casos, que adopti I’acord concret d’admissié o exclusié d’empreses, o, si no tenen lloc 0 no
es notifiquen degudament abans, en I’acte que posi fi al procediment (entre d’altres, vegeu les
resolucions 596/2023, 541/2023, 437/2023, 400/2023, 296/2023, 166/2023, 143/2023, 322/2022,
9/2022, 342/2021, 58/2021 1 385/2020).

D’aquesta manera, els informes tecnics no sén impugnables de manera separada de la
resolucié final a que serviran de base, que ha d’adoptar I’0rgan corresponent i que, per tant,
’0rgan de resolucié del recurs especial no pot condicionar amb el seu pronunciament avan-
cat (entre d’altres, vegeu les resolucions 638/2023, 570/2023, 568/2023, 173/2023, 126/2022,
125/2021, 77/2021, 2/2021, 311/2020 1 72/2020).

El mateix es predica de les propostes d’adjudicacié dels contractes, ja que, a més d’ins-
trumentar aquesta decisi6, conformement amb ’article 157.6 LCSP no creen cap dret a favor
del licitador proposat enfront de ’Administracid 1 la decisié que adopti finalment I’0rgan de
contractacié pot ser seguint el criteri de la mesa de contractacid, o bé altrament de manera
motivada (entre moltes altres, vegeu les resolucions 622/2023, 621/2023, 572/2023, 458/2023,
20/2023, 150/2022, 253/2021, 150/2021, 256/2020, 245/2020 1 126/2020).

I, de maneraestretament lligadaamb les propostes d’adjudicacid, succeeix el mateix amb
els actes de classificaci6 de les proposicions, encara que hagin estat adoptats pel mateix or-
gan de contractacié (com en els suposits de les resolucions 585/2023, 172/2023, 326/2022,
349/2021 1 385/2020), ja que donen pas a I'obertura del tramit que legalment els segueix ex
article 150.2 LCSP, aixo és, al requeriment a 'empresa identificada amb la millor oferta de la
documentacié preceptiva per a I’adjudicacié del contracte al seu favor, la qual cosa pot portar
a aquesta finalitzacié del procediment o no, segons si ho acompleix adequadament i la qualifi-
cacié documental posterior resulta favorable (a més de les ja esmentades, vegeu les resolucions
585/2023, 373/2023, 326/2022 1 14/2022).

Per acabar, mereixen un tractament diferenciat les exclusions per incursi6 de l'oferta
en temeritat, ja que, des de la perspectiva del caracter impugnable de la decisid, escau delimi-
tar la competencia dels organs que hi intervenen.

En efecte, partint de la prévia delimitacié en el plec de clausules administratives par-
ticulars dels parametres objectius que permetin identificar els casos en qué una oferta, con-
siderada en el seu conjunt, es consideri anormal (0, quan Itnic criteri d’adjudicaci6 sigui el
del preu, si els plecs no els preveuen, els parametres objectius que s’estableixin per reglament),
larticle 149.4 LCSP enceta I’expedient contradictori que s’ha de seguir per tal de justificar i
acreditar la viabilitat de I’oferta per a ’execucié correcta del contracte.

Per aix0 disposa, d’una banda, que la mesa de contractacié —o, si no n’hi ha en aquell
procediment, I’0rgan de contractacié—, quan hagi identificat una o diverses ofertes incurses
en presumpci6 d’anormalitat, ha de fer un requeriment a I’empresa o les empreses licitadores
que les hagin presentat i donar-los un termini suficient perque justifiquin i desglossin raona-
dament i detalladament el baix nivell dels preus, o dels costos, o qualsevol altre parametre so-
bre la base del qual s’hagi definit el caracter anormal de I'oferta, mitjangant la presentacié de
la informaci6 1 documentacié que sigui pertinent per a aquesta finalitat. I, de I’altra, P’article
149.6 LCSP estableix que, una vegada presentada aquesta documentacid, la mesa de contrac-
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tacié —o, altra vegada, si no n’hi ha, I’6rgan de contractaci6é— ha d’avaluar tota la informacié
1 documentacié proporcionada pel licitador dins de termini i, en cas que es tracti de la mesa de
contractacid, «<ha d’elevar de manera motivada la corresponent proposta d’acceptacié o rebuig
a l’organ de contractacié», sense que es pugui acordar Iacceptaci6 de l'oferta si «la proposta
de la mesa de contractacié» en aquest sentit no estad motivada degudament.

Aquesta disposici6 resulta concordant amb les funcions de la mesa de contractacié
definides, amb caracter general 1 per a qualsevol procediment de contractacid, en l’article
326.2 LCSP, I’apartat ¢ del qual hi inclou «la proposta sobre la qualificacié d’una oferta com
a anormalment baixa», 1, per al procediment obert perd igualment aplicable a la resta de pro-
cediments per remissié expressa del mateix precepte, en larticle 22.1f del Reglament de des-
plegament parcial de la Llei 30/2007, del 30 d’octubre, de contractes del sector public, aprovat
pel Reial decret 817/2009, del 8 de maig, segons el qual, a la vista del resultat de 'expedient
contradictori instruit, la mesa de contractacié «proposara a 1’0rgan de contractacié la seva
acceptaci6 o rebuig».

En definitiva, en ’ambit de la tramitaci6 de la pega contradictoria de justificacié 1
analisi tecnica de la viabilitat d’una oferta incursa en presumpcié d’anormalitat, la funcié
de la mesa de contractacié és exclusivament assessora o auxiliar de I’organ de contractacié
—com a «Organ d’assisténcia tecnica especialitzada» en la diccié de ’article 326.2 LCSP—,
1 no decisora, a l’efecte del caracter impugnable dels seus actes de manera separada de la
decisi6 final d’admissié o de rebuig de loferta, que correspon exclusivament a I’0rgan de
contractacio.

La doctrina del TCCSP ha estat molt detallada i constant en aquest sentit 1 no sén
pocs els assumptes que han culminat en la inadmissi6 del recurs especial per haver-se presen-
tat contra informes técnics d’analisi de les justificacions de viabilitat o propostes de la mesa
de contractacié d’admissi6 o de rebuig en aquest ambit elevades a ’0rgan de contractaci6 i
que, per tant, no eren objecte de recurs de manera prévia a la decisié adoptada per aquest
que resolgués de forma definitiva la pega contradictoria de temeritat (en aquest sentit, vegeu,
entre moltes altres, les resolucions 315/2023, 212/2022, 211/2022, 7/2022, 248/2021, 210/2021,
408/2020, 9/2020 1 281/2018). Altrament, si I’0rgan de resolucié del recurs especial s’hagués
pronunciat amb caracter previ, seria una actuacié susceptible de prejutjar i condicionar el
criteri de 1’0rgan de contractacié 1 suplantar-lo indegudament, sota pena de nullitat radi-
cal ex article 47.16 LPAC, en la decisi6 final d’admissi6 o rebuig de l'oferta, que correspon
unicament a ’entitat contractant.

Alhora, resulta també una —anomala— praxi administrativa observada a través del
recurs especial —i el principi pro actione 1 el dret de defensa de la part recurrent han portat
el Tribunal a recontixer el caracter impugnable de ’acte a I'efecte d’aquest recurs— aquella
en la qual la decisié tltima de rebuig d’una oferta pel seu caracter anormal no és adoptada de
manera expressa per I’0rgan de contractacid, sind, de fet, ticitament o de manera concloent
en la resoluci6 final del procediment de contractacié —ja sigui d’adjudicacié a favor d’una
altra empresa, ja sigui de declaraci6 de la licitacié com a deserta, o un altre pronunciament
que posi f1 al procediment o, en definitiva, determini per a ’'empresa licitadora incursa en una
presumpcié d’oferta anormal, la impossibilitat de mantenir-s’hi.
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S6n suposits com els que, a titol indicatiu, van analitzar les resolucions 291/2023,
157/2021 1 55/2021, en les quals, una vegada instruit ’expedient contradictori de justificacié
d’una part i d’analisi tecnica de la viabilitat de oferta 1 formulada la proposta —o la decisié
erroniament considerada com a definitiva— de la mesa de contractacid, no concorre cap de-
cisié expressa de I’0rgan de contractacié que tanqui la pega que no sigui, conseglientment,
la que s’entén implicitament adoptada en la resolucié final del procediment de contractacié o
una altra d’intermedia que doni a entendre de manera concloent I’expulsié de l'oferta anor-
mal del procediment —com ara, per exemple, la proposta d’adjudicacié del contracte sobre la
base d’una classificacié de les proposicions que omet la consideracié de la identificada com a
presumptament anormal.

En definitiva, davant de tots els suposits d’interposicié del recurs especial contra actes
que no en sén objecte talment com s’ha exposat al llarg d’aquest epigraf, s’ha conclos amb la
declaraci6 de la inadmissié del recurs perque aixi ho imposa I'article 55¢ LCSP.

En aquests suposits, tal com determina l’article 44.3 LCSP, els defectes que puguin
afectar els actes que no son objecte del recurs especial s’han de posar de manifest per la
part interessada davant la mesa o I’0rgan de contractacié a fi que pugui corregir-los a ’hora
d’emetre ’acte definitiu corresponent, que, aleshores si, sera susceptible d’impugnacié.

Aquesta darrera previsi6 legal no resulta gens futil 1, en virtut seva, en els suposits
enjudiciats en la doctrina del TCCSP s6n igualment nombrosos els que, en pro del dret de
defensa de la part recurrent, el mateix Tribunal ha conclos retornar o traslladar-ne Iescrit
de recurs a I’0rgan de contractacid, a fi que li doni el tractament legal corresponent, quan ha
apreciat que l’accés a la via del recurs especial ha estat propiciada pel mateix organ i ha creat
confusié a la part recurrent, com ara, per exemple, en haver traslladat impropiament les al-le-
gacions al Tribunal o haver establert un regim d’impugnacié incorrecte en els plecs o en el
peu del recurs de ’acte impugnat (en aquest sentit, vegeu, entre moltes altres, les resolucions
585/2023, 420/2023, 205/2023, 326/2022, 212/2022 1 95/2022).

4. ACTES FINALITZADORS DEL PROCEDIMENT DE CONTRACTACIO

Malgrat que I’adjudicaci6 del contracte és I’acte del procediment de contractaci6 ob-
jecte del recurs especial per excellencia,® la interposici6é del qual —excepte quan es tracta
d’adjudicacions de contractes basats en acords marc o de contractes especifics d’un sistema
dindmic d’adquisicié— comporta ope legis la suspensi6 de la tramitacié del procediment per
imperatiu de l'article 53 LCSP, aquestes soles apreciacions fan incompleta ’analisi del recurs
especial en aquest moment procedimental de la contractacié.

5. Segons les memories anuals d’activitat del TCCSP, les adjudicacions van representar, respecte al
volum d’assumptes presentats al Tribunal, el 58,41% [’any 2014, el 62,22% I’any 2015, el 46,15% I’any 2016,
el 40,66% l’any 2017, el 45,25% l’any 2018, el 40,50% l’any 2019, el 35,80% I’any 2020, el 36,07% l’any 2021
1 el 33,20% I’any 2022, i només van quedar atrapades [’any 2022 per la segiient actuacié més impugnada a la
practica, corresponent als plecs i els anuncis de licitacid, que aquell any van representar un 33,40% del volum
total d’expedients del Tribunal.
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En efecte, I’adjudicaci6 és I’acte que ordinariament posa fi al procediment de con-
tractacio i esta establerta en ’article 44.2¢ LCSP com a acte objecte del recurs especial, pero
no tots els actes que posen f1 al procediment sén I’adjudicacié del contracte. La doctrina del
TCCSP, en una interpretacié conforme amb la jurisprudencia europea i en nom del principi
de defensa de les parts afectades, ha reconegut el caracter impugnable d’altres actes que no es-
tan previstos expressament en l’article 44.2 LCSP pero que s’assimilen a ’acte d’adjudicacid,
ja sigui perque també posen fi al procediment de contractacid, ja sigui perque produeixen els
mateixos efectes d’obtencié d’un contracte public encara que sigui al marge del procediment
legalment establert.

Es el cas, per exemple, en el primer bloc alludit, dels actes que cancel-len el procediment
de contractacié o bé amb la «decisié de no adjudicar o subscriure el contracte o el desistiment
del procediment d’adjudicacié», tal com preveu larticle 152 LCSP, o bé amb la declaracié de
la licitacio com a deserta per manca de presentaci6 d’ofertes o per manca d’ofertes admissi-
bles, arg. ex, a contrario sensu, article 150.3 in fine LCSP.

En aquest sentit, és un criteri doctrinal reiterat en ’ambit del recurs especial que
lesperit de la Directiva 89/665/CEE, dels recursos, no és extreure del control de legalitat
les decisions dels poders 1 les entitats adjudicadores que cancel-len les licitacions tancant el
procediment de contractacié sense l’adjudicacié del contracte quan concorren operadors
economics en la licitacié que poden veure afectats els seus drets 1 interessos legitims (vegeu,
en la doctrina més recent del TCCSP, les resolucions 538/2023, 525/2023,377/2023, 236/2023,
112/2023 1 39/2022 pel que fa al desistiment de la licitacié, com també la 248/2022, que va
tractar la distincié entre aquesta figura 1 la decisié de no-adjudicacié del contracte, 1 les
resolucions 636/2023, 467/2023, 439/2023, 436/2023, 275/2023, 150/2023 i 148/2023 quant
al desert de la licitacid, una decisié estretament conseglient als actes d’exclusié d’empreses
licitadores).

Aix0 és aixi, segons el criteri doctrinal exposat, en assumpcié dels postulats del ba-
gatge jurisprudencial europeu. Ho va establir el TJUE en la Sentencia del 2 de juny de 2005
(assumpte C-15/04, cas Koppensteiner GmbH contra Bundesimmobiliengesellschaft mbH,
ECLI:EU:C:2005:345):

31. [...] en la medida en que, en virtud del Derecho nacional, incluso interpretado de
manera conforme con el Derecho comunitario, un licitador no pueda impugnar un acuerdo
de cancelacién de una licitacién por ser contrario al Derecho comunitario y solicitar por ese
motivo su anulacién, el Derecho nacional no cumple lo dispuesto en los articulos 1, apartado
1,y 2, apartado 1, letra b), de la Directiva 89/665.

I és que, tal com va indicar el mateix Tribunal en la Sentencia del 18 de juny de 2002
(assumpte C-92/00, cas Hospital Ingenieure, ECLI:EU:C:2002:379):

53. [...] la completa consecucidn del objetivo que la Directiva 89/665 pretende alcan-
zar se veria comprometida si las entidades adjudicadoras pudieran cancelar las licitaciones
para los contratos publicos de servicios sin estar sujetas a los procedimientos de control
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jurisdiccional destinados a asegurar desde todos los puntos de vista la efectividad del cum-
plimiento de las directivas que establecen normas materiales sobre contratos publicos y de
los principios en los que se sustentan.

54. [...] el acuerdo por el que se cancela una licitacidn para un contrato publico de ser-
vicios forma parte de las decisiones con respecto a las cuales, en virtud de la Directiva 89/665,
los Estados miembros estdn obligados a prever procedimientos de recurso de anulacidn, con
el fin de garantizar el cumplimiento de las normas del Derecho comunitario en materia de
contratos publicos, asi como las normas nacionales mediante las que se adaptan los ordena-
mientos juridicos nacionales al referido Derecho.

55. Por consiguiente, procede responder a la primera cuestién que el articulo 1,
apartado 1, de la Directiva 89/665 exige que el acuerdo de la entidad adjudicadora por el
que se cancela la licitacién para la adjudicacién de un contrato publico de servicios pueda
ser objeto de recurso y, en su caso, anulado, por haber infringido el Derecho comunitario
en materia de contratos publicos o las normas nacionales mediante las que se adaptan los
ordenamientos juridicos internos al referido Derecho.

Per altra banda, la doctrina del TCCSP no només ha considerat que sén impugnables les
decisions de cancellaci6 de les licitacions com ara les esmentades altres formes de finalitzaci6
del procediment de contractacié diferents de I’adjudicacid, sind que també entén que no poden
quedar al marge del control de la legalitat contractual altres decisions equiparables amb [’acte
d’adjudicacié perque comporten també l'obtencié d’un contracte public pero sense empara legal.

Es el cas, en aquest segon bloc de decisions impugnables, de les que imposen a I’em-
presa contractista —i, conseglientment, sostrauen el contracte de licitacié i de la concurréncia
d’altres operadors economics potencials— la prorroga forgosa o ordre de continuitat en la
prestacié que esta executant, una vegada exhaurit el contracte i les seves possibles prorrogues
(suposits dels recursos objecte de les resolucions 211/2020 1 210/2020, entre d’altres), 1 altres
decisions de prorroga excepcional del contracte que excedeix o no respecta els requisits esta-
blerts en I’article 29.4 LCSP (cas dels assumptes de les resolucions 382/2023 1 365/2023).

Des d’aquesta darrera perspectiva, també convé apuntar el caricter excepcionalment
impugnable de la formalitzacio del contracte —aix0 és, la signatura d’aquest entre les parts—
(com en els casos de les resolucions 576/2023, 194/2023 i 46/2023), malgrat que tampoc no
esta establert expressament en larticle 44.2 LCSP, sempre que enllaci amb I’analisi revisora
dels suposits de nullitat de ple dret del contracte previstos en els apartats d i e de l’article
39.2 LCSP, referits, respectivament, a la inobservanga per 1’0rgan de contractacid del termini
per a formalitzar el contracte (sempre que per aquesta causa el licitador s’hagi vist privat de
la possibilitat d’interposar un recurs contra algun dels actes del procediment d’adjudicacié
1 que, a més, concorri alguna infraccié procedimental que li hagi impedit obtenir-la) i al fet
d’haver formalitzat el contracte, en els casos en que s’hagi interposat el recurs especial, sense
respectar la suspensi6 del procediment de contractacid (ja sigui la suspensié automatica quan
’acte recorregut sigui el d’adjudicacié en els casos en que sigui procedent, ja sigui ’'adoptada
per I’0rgan competent per a congixer del recurs especial interposat).
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5. ACTES IMPUGNABLES EN LA FASE D’EXECUCIO I EXTINCIO
DEL CONTRACTE

Les novetats més significatives que va introduir la LCSP en I'ampliaci6é de I’ambit
objectiu del recurs especial rauen en la fase d’execucié i1 extinci6 del contracte; concretament,
la formalitzaci6 d’encarrecs a mitjans propis, la modificacié dels contractes 1 el rescat de les
concessions, si bé aix0, salvant el cas dels encarrecs, no ha tingut un reflex significatiu en el
bagatge doctrinal del TCCSP d’en¢a de I’entrada en vigor de la LCSP quant al volum d’as-
sumptes sotmesos al seu pronunciament que hagin tingut per objecte aquests tipus d’actes.

La LCSP comenga 'exposicié pels encarrecs a mitjans propis i, com la legislacié ante-
cessora, continua sostraient del regim d’adjudicaci6 propi dels contractes publics els anomenats
contractes i house providing, com a negocis juridics en virtut dels quals una entitat del sector
public encarrega la realitzacié d’una determinada prestacié a una persona juridica que tingui
atribuida la condicié de mitja propi d’aquella —exempcié que, convé recordar, no inclou, en
canvi, amb caracter general, els contractes que posteriorment hagi de subscriure el mitja propi
per a la realitzacié de les prestacions de I’encarrec.

Alhora, conformement amb les determinacions de la Directiva 2014/24/UE, la LCSP va
endegar una nova regulacié dels sistemes de cooperaci6 vertical 1 horitzontal entre les entitats
que pertanyen al sector public, tinguin o no la consideracié de poders adjudicadors, i va aug-
mentar les exigencies que han de complir les entitats receptores dels encarrecs a fi d’evitar que
el resultat d’aquesta cooperacid, que juridicament no tindria la qualificacié de contractual, en-
clogui adjudicacions directes que menyscabin el principi de lliure competencia, com ara, entre
molts altres requisits, que ’entitat que tingui el caracter de mitja propi disposi de mitjans perso-
nals 1 materials adequats per a complir 'encarrec que se li faci, que hagi sol-licitat I'autoritzacié
del poder adjudicador del qual depengui, que no tingui participacié d’una empresa privada i
que no pugui dur a terme lliurement en el mercat més del vint per cent de la seva activitat.

Doncs bé, és amb aquesta finalitat d’evitar la fugida d’adjudicacions de la legislacié
de contractes que larticle 44.2¢ LCSP exigeix la formalitzacié de I’encarrec en una actuacié
objecte de control a través del recurs especial en materia de contractacid i, en aquest sentit,
cenyeix 1’ambit de revisi6 al compliment dels requisits legals que ha de complir 'encarrec al
mitja propi personificat per a resultar, efectivament, un negoci juridic de cooperacid publica
exceptuat de la qualificacié juridica de contractual i dels régims procedimental i de publicitat
1 concurrencia propis dels contractes publics.

Els diversos escenaris que poden adoptar els encarrecs a mitjans propis personificats
(encarrecs efectuats per poders adjudicadors o per altres entitats del sector public que no tenen
aquesta consideracid, encarrecs inversos fets a poders adjudicadors, mitjans propis personifi-
cats d’una dnica entitat, mitjans propis compartits per dos o més poders adjudicadors, etc.) 1 els
requisits establerts en cada cas per a la tramitacié dels encarrecs i perque les entitats receptores
tinguin la consideracié de mitja propi, impregnen I’enorme analisi casuistica que conforma la
doctrina del TCCSP, tenint en compte no només els requisits generals 1 especifics establerts
en els articles 32 133 LCSP, siné també els concordants que resulten d’aplicacié de la legislacié
de regim juridic del sector public ex disposicié final quarta de la LCSP i els establerts per la
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legislacié de regim local respecte de la gesti6 dels serveis piblics d’aquest ambit, tot plegat amb
la necessaria interpretacié conforme amb les directives i la jurisprudencia comunitaries (entre
moltes altres, vegeu les resolucions 102/2023, 94/2023, 32/2023, 14/2023, 4/2023, 343/2022,
319/2022,300/2022, 294/2022, 259/2022, 391/20201 23/2020, respecte dels mitjans propis com-
partits i ’analisi particular, entre els altres requisits exigits, del control analeg conjunt per part
de diversos poders adjudicadors; les resolucions 17/2023 1 327/2022, pel que fa a ’analisi dels
encarrecs tant des de la perspectiva de la cooperaci6 horitzontal 1 vertical com de la del control
individual i conjunt sobre ’entitat designada com a mitja propi, i la Resolucié 249/2021, a més,
sobre els encarrecs inversos fets a favor d’un poder adjudicador).

En segon lloc, continuant ’estudi dels actes objecte del recurs especial en fase d’execu-
ci6 amb les modificacions contractuals, article 40.2 in fine del TRLCSP, precursor de ’actual
article 44.2 LCSP, ja preveia com a actes impugnables les modificacions contractuals establer-
tes en els plecs 1 sense limitacié quant al seu abast, per via, a contrario sensu, d’establir que
no eren objecte del recurs especial les modificacions pels suposits legals que calgués fer en
’execucié dels contractes:

Tanmateix, no sén susceptibles de recurs especial en materia de contractacid els actes
dels organs de contractacié dictats en relacié amb les modificacions contractuals no previstes
en el plec que, de conformitat amb el que disposen els articles 105 a 107, sigui necessari efec-
tuar una vegada adjudicats els contractes tant si acorden com si no la resolucié 1 la celebracié
d’una nova licitacio.

Aquesta disposicié contrasta amb I’actual article 44.2d LCSP, que amplia les modifi-
cacions impugnables per via del recurs especial a les basades tant en modificacions previstes
en el plec de clausules administratives particulars (art. 204 LCSP) com en modificacions
no previstes en el plec —és a dir, davant els suposits legals de modificacié per prestacions
addicionals, per circumstancies imprevisibles o per modificacions no substancials (art. 205
LCSP)—, pero, en tot cas, la modificacié havia de ser objecte d’una adjudicaci6 nova a tra-
vés del procediment de contractacié escaient (limitacié que, per exemple, va donar lloc a la
inadmissié del recurs analitzat en la Resolucid 8/2023).

Per acabar, el rescat de les concessions va constituir la gran novetat de I’actual LCSP, ja
que va ampliar els actes objecte del recurs especial als actes d’extincié del contracte, perd no
a tots, sin només als actes de resolucié i, alhora, no a qualsevol acte de resolucié anticipada
del contracte (en aquest sentit, vegeu la Resolucié 666/2023 davant la impugnaci6 de I’ac-
te de resolucié d’un contracte de subministrament per incompliment del contractista), sin6
Unicament en ’ambit dels contractes de concessid 1, més concretament, al suposit de resolucié
anticipada basada en el rescat de la concessi6 (art. 44.2f LCSP).

El rescat de les concessions d’obres 1 serveis es defineix en els articles 279¢1294c LCSP,
respectivament, com la declaraci6 unilateral de I’6rgan contractant adoptada per raons d’in-
teres public per la qual dona per acabada la concessid, no obstant la bona gestié del seu titular,
perque la gestioni directament ’Administracid, i requereix, a més, que s’acrediti que aquesta
gesti6 directa és més eficag 1 eficient que la concessional.
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A Defecte del recurs especial, per al TCCSP aquestes previsions legals presenten la ca-
racteristica de fer coincidir I’analisi de la decisi6 de rescat impugnada a fi de determinar la seva
competencia i ’'admissibilitat del recurs amb el mateix examen del fons del rescat, és a dir, en-
judiciar la concurrencia del requisit que la gestio directa sigui més eficag 1 eficient que la gesti6
indirecta a través de la concessio.

Al seu torn, resulta de gran interes juridic remarcar que aquest nucli de discussi6
no s’esgota Unicament amb els rescats de concessions tramitades sota la vigencia de I’actual
LCSP, sind que s’amplia a la decisié de rescat de qualsevol concessid, adhuc les perfecciona-
des sota la legislaci6 contractual anterior, ja que la disposicié transitoria primera de la LCSP
estableix que aquesta llei és aplicable, entre altres decisions, «als acords de rescat [...] que
sefectuin amb posterioritat a la seva entrada en vigor». Es per aixd que, per exemple, en I’as-
sumpte analitzat en la Resoluci6 450/2023 es va sotmetre al Tribunal la resolucié unilateral
1 anticipada d’un contracte de concessi6é formalitzat sota la vigencia de la legislaci6 anterior
ala LCSP i conceptuat en I’expedient de contractaci6é com a rescat convencional, si bé no va
poder entrar a analitzar la controversia plantejada sobre la confluéncia dels pressuposits del
rescat que estableix la LCSP —ni, en conseqiiencia, determinar la competencia del Tribunal
als efectes de Iarticle 44.2 LCSP— perque la mateixa decisié impugnada i fons controvertit
constaven sub indice davant la jurisdiccié contenciosa administrava i aixo, per tant, va deter-
minar la inadmissi6 del recurs especial presentat, per ra6 de litispendencia.

6. CONCLUSIO

Lanalisi del caracter impugnable de les decisions en materia de contractacié és un
pressuposit d’admissibilitat del recurs especial 1, per tant, també delimitador de la competen-
cia de ’drgan revisor.

Per aquest motiu, aquesta analisi es produeix en totes i cadascuna de les resolucions
que adopten els organs competents per a la resolucié del recurs especial en materia de con-
tractacid, 1 constitueix un exercici absolutament enriquidor des del punt de vista juridic i
procedimental al ritme de I’evolucié normativa i jurisprudencial recaiguda en aquest ambit.

Partint de la Directiva 89/665/CEE, dels procediments de recurs, 1 de senténcies com ara
les esmentades del TJUE C-391/15 (cas Marina del Mediterraneo, SL), C-15/04 (cas Koppens-
teiner GmbH) 1 C-92/00 (cas Hospital Ingenieure), sota el prisma dels principis d’efectivitat,
pro actione 1 d’interdiccié de la indefensié de la part recurrent, aquesta evolucié ha ampliat
considerablement I’actuacié impugnable a través del recurs especial a decisions amb afectacié
directa en els procediments de contractacid, que van més enlla de la llista d’actes objecte del
recurs que va transposar larticle 44.2 LCSP en anuncis de licitacid, plecs, actes de tramit de
caracter qualificat, adjudicacions, formalitzacions d’encarrecs a mitjans propis, modificacions
contractuals 1 rescat de concessions.

Aixi s’ha constatat efectivament en el bagatge doctrinal del TCCSP d’enca de ’en-
trada en vigor de la LCSP, en el qual s’observa que, salvant els suposits concrets d’encaix de
la decisié impugnada en alguns dels actes establerts expressament en la LCSP com a objecte
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del recurs especial, nombroses resolucions que han entrat a enjudiciar el fons de ’'assumpte
han conclos la seva admissibilitat per la vis atractiva del recurs especial en una interpretaci6
conforme amb els postulats europeus 1 atenent les circumstancies concurrents en cada cas
en ’actuacié impugnada, tal com s’ha recollit al llarg d’aquest estudi amb exemples d’im-
pugnacions d’anuncis d’informacié preévia, d’actuacions implicites i concloents de rebuig de
proposicions, de decisions de cancel-lacié de licitacions o prorrogues forcoses 1 d’ordres que
imposen la continuitat de la prestaci6 1 que comporten 'obtencié d’un contracte public al
marge del procediment d’adjudicacié escaient.

De la mateixa manera, hom coneix que I’activitat del TCCSP al llarg d’aquests anys ha
experimentat un increment exponencial dels assumptes sotmesos al seu pronunciament, tal
com reflecteixen les seves memories anuals d’activitat, incloent-hi també els d’inadmissions,
els quals, per tant, en relacié amb l’estudi fet aqui,® han estat inadmesos com a ultima ratio
per a la resolucié del procediment de recurs i després d’una analisi detallada de tots els fac-
tors en joc, quan aquests, en definitiva, no han permeés confirmar el caracter recurrible de la
decisié impugnada en la via especial d’impugnacié pel fet de correspondre la seva revisié al
mateix Organ de contractaci6 o a instancies jurisdiccionals, per la qual cosa queden relegats
en aquests suposits, fonamentalment, els casos d’inadmissié del recurs per raé d’haver-se
presentat contra una actuacié no objecte del recurs especial en materia de contractacid.

6. Segons les memories anuals d’activitat del Tribunal, I'any 2017 les inadmissions van representar el
36% dels recursos resolts aquell any, de les quals només un 5% van ser-ho per raé d’haver-se presentat contra
actes que no eren objecte del recurs especial; I’any 2018, les inadmissions van representar un 26%, de les quals
un 8% van ser-ho per aquell motiu; ’any 2019, el nombre d’inadmissions va créixer i es va situar al voltant del
32% del volum de recursos resolts aquell any, de les quals un 11% van ser-ho per raé de I’acte impugnat; I’'any
2020, el nombre d’inadmissions va retrocedir fins al 26,9%, de les quals, perd, un 16% van ser-ho pel motiu
indicat, i els anys 2021 1 2022 el nombre d’inadmissions va tornar a augmentar fins a situar-se al voltant del
36%, de les quals el 21% va ser-ho per rad d’actes no objecte del recurs especial.
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