Tyrégula

EL LICITADOR QUE RECURRE Y EL RECURRENTE QUE LICITA

Sobre la interaccion entre el recurso especial en materia de contratacion y la presentacion

de la oferta

Es relativamente habitual en la practica que un operador econémico que se plantea participar
en una licitacion identifique, en los documentos contractuales, extremos que le perjudican y
considera que no son conformes a derecho, y que, pese a ello, considere que merece la pena

presentar su oferta.

En este escenario, el licitador en potencia debera: (i) interponer un recurso especial en materia

de contratacién contra los pliegos del contrato; y (ii) presentar su oferta.

El orden de los factores, en este caso, altera el producto, porque la inobservancia de dicho orden

puede comportar la inadmision del recurso especial. Vamos a explicarlo.

L. Regulacion del recurso especial contra los pliegos de un contrato

La posibilidad de interponer un recurso especial contra los pliegos de un contrato se prevé en el
articulo 44.2 a) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP). Asi,
quien considere que los pliegos son contrarios a derecho y que perjudican sus intereses puede

instar la anulacién de los pliegos mediante el correspondiente recurso.

No todas las irregularidades en los pliegos tienen la misma entidad. Algunas comprometen la
correcta ejecucion del contrato, de modo que no tiene sentido presentar la oferta salvo que las
irregularidades se anulen; y otras, en cambio, carecen de la entidad suficiente como para
renunciar a la presentacion de una oferta. En este tltimo caso, la solucién légica para el licitador
seria denunciar estos vicios en un recurso especial contra los pliegos, y, a la vez, presentar su

oferta.

Llegados a este punto, es importante tener en cuenta que el plazo para la presentacion de las
ofertas tiene caracter preclusivo, lo que implica que no se admitira ninguna oferta una vez

finalizado el plazo establecido en el anuncio de licitacién.

Asi lo expresa la resolucién del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales n°

1382/202 2 re:


https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%201184-2025%20(res%201382)%2002-10-2025.pdf
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“Afiade a este respecto la resolucion 398/2016 que: "el articulo 43.4 TRLCSP (EDL

2017/226876) dispone que i6 imi rdar.
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ofertas o proposiciones por los interesados. Ello lleva aparejado el hecho de que, si no se
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posibilidad de participar en la licitacion, en la cual, evidentemente, estard interesado con

cardcter general” (énfasis afiadido).

El escenario mas habitual es que el tribunal de contratacién resuelva el recurso con caracter

posterior a la finalizacién del plazo de presentacién de ofertas. Y, si se interpone un recurso

especial que luego es desestimado, se pueden dar dos escenarios desagradables:

(i)

(ii)

Por una parte: si se formulo la oferta para un contrato que no resultaba beneficioso,
el licitador recurrente podria ser adjudicatario de un contrato antieconémico, por

ejemplo.

Por otra parte: si el contrato era interesante, pero se recurri6é para impugnar errores
menores y no se remitié la oferta, se perderia la posibilidad de participar en el

procedimiento.

Con el fin de evitar este segundo supuesto, se debe recurrir y presentar la oferta. Y es justo en

este momento cuando se debe actuar con mayor cautela, pues el orden en el que se den estos

pasos condiciona directamente la admisibilidad del recurso especial.

IL

Sobre el orden de los factores

El articulo 50.1 b) in fine de la LCSP dispone:

“Con cardcter general no _se admitird el recurso contra los pliegos y documentos

contractuales que hayan de regir una contratacion si el recurrente, con cardcter previo a
su interposicion, hubiera presentado oferta o solicitud de participacion en la licitacién

correspondiente, sin perjuicio de lo previsto para los supuestos de nulidad de pleno derecho”

(énfasis anadido).

La propia LCSP nos indica que la inversién de este orden no es un mero defecto formal, sino un

error que, en la gran mayoria de los casos, abocara a la inadmisién del recurso.
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Esta indicacidn no es una exigencia caprichosa del legislador, sino que la ratio legis reside en el
respeto al principio lex contractus y a la prohibicién general de obrar en contra de los propios

actos.

Para entender este extremo, partiremos de la base del articulo 139.1 de la LCSP, segun el cual

“[l]as proposiciones de los interesados deberdn ajustarse a los pliegos y documentacién que rigen

la licitacidn, y su presentacion supone la aceptacion incondicionada por el empresario del

contenido de la totalidad de sus cldusulas o condiciones,_sin salvedad o reserva alguna” (énfasis

afiadido).

Portanto, en la medida en que el licitador queda desde ese momento vinculado por su propuesta,
no cabe que, con caracter posterior, se retracte y manifieste su desacuerdo con los términos de
los pliegos mediante la presentacién de un recurso especial. Y, por ello, se considera que dicha

conducta atenta contra los dos principios generales del derecho que acabamos de sefialar.

Este es el razonamiento seguido por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana en su sentencia de 18 de enero de 2022

[ECLI:ES:TS]CV:2022:70]:

“El cardcter obligatorio y vinculante de los pliegos, su prevalencia respecto de cualquier

otro documento contractual y su valor como "lex contractus" ha sido ya consagrado tanto

por la Jurisprudencia, en el sentido de que la ejecucion y cumplimiento del contrato se basa

términos, recogidos en los pliegos, en las ofertas, en la adjudicacion y en la
formalizacion de los contratos, asi como aparece tambien en diversas Resoluciones del TACRC.

En este sentido, la Resolucién 736/2015, declara: "De acuerdo con una inveterada

tales como el sintetizado en el brocardo "pacta sunt servanda" con sus corolarios del
imperio de la buena fe y del non licet contra los actos propios (...)” (énfasis afiadido).

En el caso que nos ocupa, el respeto a estos principios en el marco de la presentaciéon de un
recurso especial y de una oferta se condensa en la distincion entre el “licitador recurrente” y el

“recurrente licitador”.


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/6d9ad05a70ff3f3b/20220223
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I11. El licitador recurrente y el recurrente licitador

El “licitador recurrente” es quien que primero remite su oferta y, con caracter posterior, recurre
los pliegos; mientras que el “recurrente licitador” es la que da estos mismos pasos en el orden
inverso. Ilustraremos estos conceptos mediante diversas resoluciones recientes del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, que demuestran cuan frecuente es esta

equivocacién en la practica.

La resolucion n® 1382/2025, de 2 de octubre, desarrolla estas definiciones:

“Por tanto, es ostensible que no es similar la posicion del licitador recurrente, que la del
recurrente licitador, pues en el primer caso, nos encontramos con un sujeto que presenta una
propuesta, y, sin embargo, pretende cambiar las reglas a posteriori; mientras que, en el segundo
caso, tenemos a una entidad que cuestiona las reglas que han de regir la contratacion, pero que,
aun ast, decide participar en el procedimiento por si las mismas no fueran modificadas. Y todo

ello, porque como hemos visto, la interposicién del recurso, aun cuando se soliciten y adopten

medidas cautelares, no afecta al plazo de presentacion de ofertas.” (énfasis afiadido)

Por lo tanto, el tribunal debera comprobar si el licitador que interpone el recurso ha presentado
o no oferta, y, en caso afirmativo, si lo hizo antes de interponer el recurso especial; tal y como

recoge la resolucién n° 689/2025, de 8 de mayo:

“En el presente caso, procede analizar la legitimacion de la empresa recurrente, que ha

impugnado los pliegos que rigen la licitacidn, en tanto en cuanto, aqui entra en juego la

doctrina que distingue entre “licitador recurrente y recurrente no licitador”, fruto de la
) ¥
que exige analizar si el sujeto que recurre los pliegos ha presentado o no oferta en la
licitacion i lay, i ivo, el I cual Jicl
oferta, si con anterioridad o posterioridad al recurso” (énfasis afladido).

En este sentido, se tendra en cuenta el momento en que se dio cada paso, y a la hora de hacer

este analisis contara cada minuto; tal y como atestigua la resolucién del TACRC n° 968/2025, de

25 de junio:

“Pues bien, como se ha reflejado en los antecedentes de hecho cuarto y sexto y ha sido confirmado

por el drgano de contratacién, la recurrente presento proposicion el dia 9 de mayo de 2025,


https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%201184-2025%20(res%201382)%2002-10-2025.pdf
https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%200332-2025%20ib%2020-2025%20(res%20689)%2008-05-2025.pdf
https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%200668-2025%20clm%2055-2025%20(res%20968)%2025-06-2025.pdf
https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%200668-2025%20clm%2055-2025%20(res%20968)%2025-06-2025.pdf
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a las 21:40 horas y presento recurso el mismo dia, pero un poco después a las 21:5

horas, es decir, ) pri ‘s el recurso (...).

Como es doctrina reiterada de este Tribunal (entre otras, las recientes resoluciones n°159, 728,

801/2019), la [inadmisién del recurso especial de la licitadora que ha presentado la oferta con

anterioridad] es consecuencia directa del cardcter de lex contractus de los pliegos que han
de regir la contratacion administrativa, de forma que la presentacion de las

su_contenido, sin salvedad o reserva alguna (art. 139.1 LCSP), de modo que su
impugnacion con posterioridad a la presentacion de una oferta supondria una

(...) distinta es la situacion de aquel empresario que, estando interesado en concurrir a la

licitacidn, y advirtiendo la existencia de algiin vicio de legalidad en los pliegos, interpone

recurso frente a los mismos y, para evitar verse perjudicado ante una eventual

; imacién d . dado el , lusivo del pl ; ion d
proposiciones, formula posteriormente su oferta en el procedimiento de licitacion en el que

ya ha impugnado los pliegos” (énfasis afiadido).

S6lo en este ultimo caso, por tanto, seria admisible el recurso especial.

V. Legitimacion para interponer el recurso especial cuando no se formula la oferta

Por ultimo, hemos de abordar el caso en que el licitador, tras haber examinado los pliegos,
considera que los pliegos no le permitan participar en la licitacién en igualdad de condiciones,
o que la ejecucion del contrato en los términos definidos en los pliegos es inviable; y que procede

denunciar estos defectos mediante un recurso especial.

Este supuesto suscita dudas en cuanto a la legitimacién activa, pues, de acuerdo con el articulo
48 de la LCSP, podran interponer un recurso especial aquellos cuyos derechos o intereses
legitimos se hayan visto perjudicados o puedan resultar afectados, directa o indirectamente, por

las decisiones objeto del recurso.
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De este articulo se desprenderia que no cabe interponer un recurso especial por motivos de
defensa de la legalidad en abstracto, sino que la legitimacion esta reservada a aquellos que van

a presentar una oferta en la licitacién (y que asi lo anuncian en el recurso especial).

Sin embargo, los tribunales de contratacién han admitido la impugnacién de los pliegos sin
formular posteriormente la oferta, siempre que el vicio de invalidez denunciado imposibilite la

participacion en la licitacién en condiciones de igualdad.

Este punto lo explora la resolucién del Tribunal Administrativo Central de Recursos

Contractuales n® 1556/2024, de 5 de diciembre:

“Quinto. En cuanto a la legitimacion activa (el recurrente no ha presentado oferta en el
procedimiento de contratacion e impugna los pliegos: recurrente no licitador) conviene
recordar la doctrina de este Tribunal en relacion con la legitimacion que cabe resumir en dos
consideraciones: para recurrir los pliegos de una licitacion, el empresario debe -como regla
general con arreglo al articulo 50.1.b) de la LCSP- haber presentado proposicién, pues sélo en

este caso adquiere la expectativa de resultar adjudicatario del contrato que conforma el interés

fundante de su legitimacion.

En reiteradas ocasiones se ha declarado por este Tribunal que para analizar la legitimacion del

recurrente que no presenta oferta el recurso solo serd admisible, cuando el recurrente alegue

y minimamente pruebe que la cldusula o cldusulas del pliego que impugna son nulas,

A juicio de este Tribunal, y a los efectos de determinar la legitimacion activa en este caso de un
recurrente no licitador, debe considerarse que, examinados con detenimiento los motivos
alegados y las justificaciones ofrecidas por el drgano de contratacion, debe reconocerse
legitimacion a la recurrente, por cuanto acredita que la vinculacidn entre las cldusulas técnicas
y los criterios de valoracion impugnados pueden impedir la presentacion de una oferta en

condiciones de igualdad...” (énfasis afiadido).


https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202024/recurso%201365-2024%20clm%20102-2024%20(res%201556)%2005-12-2024.pdf
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La resolucién del mismo Tribunal n® 1845/2025, de 18 de diciembre, expone también que “en

relacion con la legitimacidn para recurrir pliegos, Tri fi de forma reiterada la

legalidad abstracta del procedimiento de licitacién, no admitiéndose una accién popular en esta

materia” (énfasis afiadido).

Asi pues, los tribunales de contratacién podran, excepcionalmente, admitir un recurso especial
interpuesto por quien no haya presentado la oferta tras interponer el recurso. Los requisitos de
legitimacion del articulo 48 de la LCSP se flexibilizan en este caso, siempre que se acredite que

resultaba imposible formular una oferta en los términos previstos en los pliegos.

V. Conclusiones

Ante el desacuerdo con los pliegos de un contrato, el licitador puede (i) presentar un recurso
especial sin formular la oferta, siempre que los vicios de invalidez existentes en los pliegos
impidan participar en condiciones de igualdad; o (ii) presentar el recurso especial, y formular
su oferta, si no se ve impedido de participar en la licitacién. En este tltimo caso, es crucial
interponer el recurso especial en primer lugar; pues, de lo contrario, el recurso especial sera

inadmitido.

La severidad de las consecuencias de la inversién de este orden no obedece a una decisién
arbitraria del legislador, sino que se funda en el respeto a dos de los principios generales del
derecho que vertebran nuestro ordenamiento: el principio pacta sunt servanda (consagrado en el
ambito de la contratacion publica como lex contractus) y la prohibicidn de actuar contra los actos

propios.

En la esfera mas bien antiformalista (al menos, cada vez mas antiformalista) de la contratacion

publica, éste es un llamativo supuesto en que el orden de los factores altera el producto.


https://www.hacienda.gob.es/tacrc/resoluciones/a%C3%B1o%202025/recurso%201546-2025%20ib%2096-2025%20%20(res%201845)%2018-12-2025.pdf

