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Resumen

En el presente estudio, se procura llevar a cabo un analisis descriptivo del

sistema de recursos administrativos espafiol.

En un primer momento se determina el funcionamiento de sistema general de
recursos (alzada, reposicion, revisién). A continuacion se analiza de forma
exhaustiva la regulacion especial que de dicho sistema se lleva a cabo en
relacion con el ambito de la contratacibn administrativa (recurso especial en
materia de contratacion, cuestién de nulidad, procedimiento abreviado). Una vez
analizado, se destaca las diferencias entre los contratos sujetos a regulacion

armonizada y el resto de contratos.

Por ultimo, en la conclusién, se propone una medida con el fin de hacer efectivo
el derecho de los ciudadanos de acceso a la justicia en el ambito de la

contratacion publica.

Palabras clave
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Abstract

On the following research, there has been tried to be done a descriptive analysis

on the Spanish administrative appeals system.

First of all, the general appeal system (height, replacement, and overhaul) has
been determined. Moreover, here is exhaustively analysed the special regulation
of this system on the area of the public contracting (special appeal on contractual

affairs, issue of invalidity, abbreviated procedure). Once all this has been
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analysed, the differences between contracts which are subject to harmonized

regulation and other contracts is highlighted.

Finally, as a conclusion, it is proposed a measure to implement the right of

citizens to access to justice in the public contracting area.
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Abreviaturas

- CE: Comision Europea

- LCSP: Ley de Contratos de Sector Publico

- LRJAP-PAC: Ley del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y Procedimiento Administrativo Comun

- REMC: Recurso especial en materia de contratacion

- SARA: Sujeto a regulacién armonizada

- TJCE: Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas

-  TACRC: Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales

El sistema de recursos adminis -
trativos en los contratos publicos



Trabajo Fin de Master en el gjercicio de la abogacia Ballesteros Panizo, Pelayo Paulino

INDICE
R 0 0 o U T Y o PP 7
2. RecUursos AdMINIStratiVOS «iveverierierarrariaranransassasanrassassnsansassasansansanss 10
2.1.Recursodealzada ........ccoooiniiiiii 10
2.2.Recurso potestativo de repoSICION .........c.oeieieiiiiieiiiiiieeeeeaane 12
2.3.Recurso extraordinario de revision ..........ccocveiiiiiiiiii i 12
3. Recurso especial en materia de contratacion ....c.cceeeverieivrieneneennnn 14
3.1 INtrOAUCCION ... 14
3.2.Concepto y ambito de aplicacion ...........cccooviviiiiiiiiiieee e, 15
3.2. 1. CONCEPIO ettt e e 16
3.2.2. Ambito de apliCaCion ...............ccoeueeeeeiie e, 16
3.3.Contratos y actos susceptibles de interposicion del REMC ............... 18
3.3.1. Contratos y actos no susceptibles ................ccoeeviiiiiiiinin, 18
3.3.2. Contratos y actos susceptibles ..............ccooviiiiiiiiiiiiien 19
3.4.DesSIStMIENTIO Y FTENUNCIA . ..uueeieiiiee et eens 20
3.5.0rgano competente para resolVer .............c..ceeveueeeeieeeiieeeeieeeenn, 20
3.6.LegitimaciOn ........coiieiiii e 22
3. 7. ProCedimi@NtO .......oeii i e 24
3.7.1. PreSentacion ..........couieiuini e 24
7. 1.0, LUGAE e 24
3.7.01.2. PlazZo .o 24
3.7.1.3. Documentacion aacompanar ............c.cceiiiiiieiieinninnn.. 25

El sistema de recursos adminis -
trativos en los contratos publicos



Trabajo Fin de Master en el gjercicio de la abogacia Ballesteros Panizo, Pelayo Paulino

3.7.2. TramitaCion ..........oiuiei e 26
3.7.2.1. NOotificacion ..o 26

3.7.2.2. Traslado ........oooeiiiii 27

3.7.2.3. Prueba ... 28

3.7.2.4. Confidencialidad .............ccoeiiiiii 28

3.7.3. Findel Procedimiento ............ccooimiiiiiiiiiii e 28
3.7.3.1. Terminacion anormal del procedimiento ...................... 29

3.7.3.2. Terminacion normal del procedimiento ........................ 31

4, Cuestion de NUHAA ...cuvuiiiiiiiririrr s e e 31
4.1.LegitiMaciOn .......c.oueirii it 33
A.2.TramitaCiON .. ...t 33
4.3 RESOIUCION ... 34

5. Procedimiento abreviado ....c.ceceieiiiiiinininnrrrr e 36

6. Latutelajudicial efectivay el sistema de recursos administrativos ... 37

4 O Y o ¥ 11 =3 1Y o 1 41

BibliOgrafia ..o 44

El sistema de recursos adminis -
trativos en los contratos publicos



Trabajo Fin de Master en el gjercicio de la abogacia Ballesteros Panizo, Pelayo Paulino

1. Introduccién

En el siguiente estudio se va a llevar a cabo un analisis exhaustivo del actual
sistema de recursos administrativos en el @mbito de la contratacion publica. Es
de gran importancia tener en cuenta el gran nimero de conflictos que se generan
entre la Administracion y los particulares en dicho ambito y la especialidad del
mismo. Este tipo de conflictos han encontrado su principal resolucién a través de
la utilizacién de los medios previstos por la Ley para ello que son, en primer lugar,
los recursos administrativos (entre los que distinguimos: el recurso potestativo
de reposicion, antes el propio érgano que dicto el acto impugnado y el recurso
de alzada el cual es interpuesto ante el superior jerarquico) y, en segunda

instancia, mediante su elevacién ante la jurisdiccion contencioso-administrativo.

No obstante, el hecho de que fuera, en un primer momento, la propia
Administracion, la cual es autora de los actos impugnados, la que resolviera los
recursos contra dichos actos, provocaba una falta de objetividad en la resolucién
de los mismos y; en segunda instancia, en via jurisdiccional se presentaba el
problema de la lentitud en la resolucién que, especialmente, en el @mbito de la
contratacion publica podia llegar a causar unos perjuicios para los particulares,
situados claramente en una situacion de inferioridad frente a la Administracion,

de gran envergadura y, en muchas ocasiones, de dificil o imposible reparacion.

Fue por ello por lo que la Unién Europea aprobd varias directivas, a lo largo del
tiempo, cuya finalidad principal fue la de imponer a los Estados Miembros la
obligatoriedad de creacion de recursos especiales en el &mbito de la contratacion
publica, lo cuales servirian para garantizar una resolucion mas eficaz e

independiente de la que se obtenia del sistema de recursos ordinario.

En un primer momento dicha exigencia se llevo a cabo a traves de la aprobacion
de la Directiva 89/665/CEE, a la que siguid la Directiva 92/13/CEE. Era de vital
importancia, en aquél momento, que los Estados Miembros llevaran a cabo de
forma efectiva la transposicion necesaria de las Directivas citadas con el objetivo

primordial de que se asegurara en todos ellos la eficacia y agilidad de los
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recursos administrativos, especialmente en el @mbito de la contratacidn publica.
Méas adelante, se aprobd la Directiva 2007/66/CE, la cual recordaba la
importancia de que los procedimientos de los recursos fueran accesibles a
cualquier persona fisica o juridica que bien haya podido tener cierto interés en la
obtencion del contrato objeto del conflicto, o bien, a todo aquel al que el
procedimiento de contratacion le haya podido causar un perjuicio grave a sus
intereses o derechos. Ademas una de las novedades mas importantes que se
extrae de dicha Directiva es que los recursos especiales en materia de
contratacion van a ser, de forma obligatoria, resueltos por un Tribunal
independiente que en la actualidad se conoce como el Tribunal Administrativo

de Recursos Contractuales.

Dicha Directiva se traspone finalmente a través de la Ley 34/2010 de 5 de agosto
mediante la cual se llevd a cabo una modificacion del recurso especial
mencionado introduciendo uno nuevo que es el conocido como cuestién de
nulidad el cual sera estudiado en su momento en el presente trabajo de

investigacion, en uno de sus apartados.

Otro de los elementos que se analizaran es el hecho de que todos estos cambios
destinados a ofrecer un acceso mas eficaz a la justicia en favor del ciudadano,

sean Unicamente aplicables a aquellos sujetos a regulaciéon armonizada® (los

1 Los contratos sujetos a regulacion armonizada son aquellos que cumplen con los requisitos
previstos en la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y Consejo. En virtud de la misma,
para poder considerar un contrato sujeto a regulacién armonizada en primer lugar debe ser de
uno de los siguientes tipos de contratos: contratos de colaboracion publico-privada, contratos de
obras publicas, contratos de concesion de obras publicas, contratos de suministros y contratos
de servicios (como se puede apreciar de entre los contratos administrativos tipicos no se incluye
el contrato de gestion de servicios publicos). Ademas, para obtener dicha calificacion, también
sera preciso que supere ciertas cuantias descritas por la Ley, que son: 4.845.000 € para los
contratos de obras y los de concesion de obras. 125.000 € para los contratos de suministro y
servicios (categorias 1 a 16 del Anexo Il de la Ley 30/2007) que sean adjudicados por la
Administracion General del Estado, sus organismos autonomos, o las Entidades Gestoras y
Servicios Comunes de la Seguridad Social. 193.000€ para los contratos de suministro y servicios
(categorias 1 a 16 del Anexo Il de la Ley 30/2007) que sean adjudicados por entes, organismos

o entidades del sector publico distintos a los anteriores. Cabe tener en cuenta que este tipo de
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cuales solo podran ser celebrados por entes, entidades y organismos del sector

publico que tengan la consideracién de poder adjudicador).

Es preciso tener en consideracion que todas estas reformas y modificaciones del
sistema de recursos en materia de contratacion tiene su incidencia unicamente
sobre aquellos contratos que estan sujetos a regulacién armonizada (en las fases
de preparacion y adjudicacion). Este hecho puede resultar, en Gltima instancia
poco equitativo, y seria conveniente, como se vera mas adelante, que la Ley
previera la posibilidad de acceder a este sistema especial de recursos, que
garantiza una mayor agilidad, objetividad y eficiencia en la resolucion de los
recursos, con independencia de que se tratara de un contrato sujeto a regulacion

armonizada.

A modo de sintesis se puede resumir, en grandes rasgos, el sistema de recursos
en el &mbito de la contratacion publica dependiendo de a qué tipo de contratos

se refiera de la siguiente manera:

En primer lugar, para todos los contratos publicos (excepto para la especialidad
prevista para aquellos que estan sujetos a regulacion armonizada) tanto en la
fase de preparacion y adjudicacién como en la de efectos, cumplimiento y
extincion el sistema de impugnacion sera: en un primer momento se acudira a
los recursos administrativos (recurso de reposicidon y recurso de alzada) y una
vez haya sido agotada la via administrativa se acudird a los recursos
jurisdiccionales ante el Juzgado o Sala competente teniendo en cuenta lo

previsto en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

En segundo lugar, para aquellos contratos que, cumpliendo los requisitos de tipo
y cuantia previstos, sean considerados como contratos sujetos a una regulacion
armonizada, en lo que hace referencia a las fases de preparacién y adjudicacion
y a las modificaciones contractuales, en un primer momento se acudira al recurso

especial en materia de contratacion, el cual va a ser resulto por el Tribunal

contratos van a presentar especialidades en cuanto a su tramitacion y publicacion (Deben
publicarse ademas de en el boletin y perfil del contratante en el Diario Oficial de la Unién Europea,

en virtud de la consideracion que tienen).

El sistema de recursos adminis -
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Administrativo de Recursos Contractuales y, posteriormente, si fuere necesario,
las resoluciones del citado Tribunal se recurriran ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo bien de la Audiencia Nacional o bien de los Tribunales Superiores

de Justicia.

A continuacion, en los siguientes apartados se va a llevar a cabo un analisis tanto
del procedimiento ordinario administrativo de impugnacion (recursos
administrativos) como de las especialidades que presenta la Ley para aquellos
contratos sujetos a regulacion armonizada (SARA, en adelante) (recurso
especial en materia de contratacion, la cuestion de nulidad, procedimiento

abreviado).

2. Recursos administrativos

Como se ha dicho, todos los contratos publicos, excepto en la especialidad
prevista para los contratos SARA, en un primer momento deberdn ser
impugnados por via administrativa mediante la interposicién de los recursos que
la Ley 30 /1992 Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC, en adelante) y la Ley 4/1999
que modificé la anterior, prevén, que son tres: el recurso de alzada, el recurso

potestativo de reposicion y el recurso extraordinario de revision.

Cabe tener en cuenta que éstos seran ajustados a Derecho siempre que los
actos objeto de los cuales produzcan un perjuicio o indefensién irreparable a
derechos o intereses legitimos, determinan la imposibilidad de continuar con el
procedimiento y decidan directa o indirectamente sobre el fondo del asunto (art.
107.1 LRJAP-PAC).

2.1 Recurso de alzada

El sistema ordinario de recursos administrativos comienza en este recurso, en
virtud del cual, los actos a los que se refiere el art. 107.1 LRIJAP-PAC, siempre
El sistema de recursos adminis -
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gue no se ponga fin a la via administrativa, se podran recurrir ante el érgano

superior jerarquico de aquél que los hubiere dictado.

Este tipo de recurso es un recurso comun tanto en el &mbito de la Administracion
General del Estado como en las Comunidades Autbnomas ya que existe una
estructura jerarquica de dos o mas niveles. No obstante, en las Entidades
Locales al ser tomadas normalmente, la mayoria de las resoluciones, por la
Alcaldia o Presidente de la Corporacion Local, que no tiene, en ese ambito un

superior jerarquico, la aplicacion de este tipo de recurso no es tan habitual.

Asimismo, la Ley prevé que sean empleados otros procedimientos de
impugnacién en sustitucion de este recurso en determinados supuestos en los
gue quede justificado a causa de la especialidad el sector o la especificidad de
la materia. Este tipo de procedimientos de resolucion alternativos al recurso de

alzada pueden ser entre otros la conciliacion, la mediacion o el arbitraje.

Es necesario tener en cuenta que el recurso de alzada tiene lugar en via
administrativa y no judicial, y aquélla quedara agotada para poder pasar a ésta
en el momento en el que no exista un superior jerarquico a quien se le pueda
“alzar” el caso para su revision. No obstante, quedan determinados en la Ley
algunos supuestos en los que, a pesar de que quedaren ciertos niveles
superiores jerarquicos, la via administrativa queda agotada. Asi pues, el
legislador ha entendido que la via administrativa queda agotada por la resolucién
de un recurso de alzada previo. De igual manera, también agotan la via
administrativa aquellas resoluciones que resuelven los recursos que se hayan
interpuesto ante comisiones u érganos colegiados. Por dltimo, se considerara
que la via administrativa queda agotada siempre que hayan existido acuerdos,
pactos 0 convenios que tengan justamente el objeto de finalizar el procedimiento

ademas de todos aquellos casos en los que la Ley lo prevea de forma especifica.

Este recurso sera interpuesto por el propio interesado en el plazo de un mes si
el acto es expreso o en el de tres meses si no lo fuera bien ante el drgano
superior competente para resolverlo o bien ante el 6rgano que dict6 el acto objeto
de la impugnacién, el cual tendra 10 dias para remitirlo ante el érgano

competente que sera a quien le corresponde llevar a cabo su resolucion.

El sistema de recursos adminis -
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La Administracion tendra el deber de notificar la resolucion en el plazo maximo
de tres meses desde la interposicion del recurso de alzada. En el hipotético caso
en el que no se efectuara dicha resolucién en plazo, la ley entiende que se
produce un silencio administrativo negativo y por lo tanto, en principio, el recurso
quedaria desestimado, a no ser que el recurso se hubiere interpuesto justamente
por la desestimacion por silencio administrativo, en cuyo caso un nuevo silencio
daria a la estimacion del mismo. Por ultimo, cabe sefialar que como regla
general en contra de la resolucion de un recurso de alzada no cabe otro recurso,
con excepcion de las especialidades que la Ley prevé para el recurso

extraordinario de revision, el cual, se analizara mas adelante.

2.2 Recurso potestativo de reposicion

Con caracter potestativo y previo, en todo caso, a la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, el legislador prevé la posibilidad de que los interesados puedan
interponer en contra de aquellos actos que ponen fin a la via administrativa.
Teniendo en cuenta este requisito, los actos contra los que se puede emplear
este recurso seran los mismos que los previstos para el recurso de alzada,
estudiado con anterioridad, y descritos en el art. 107.1 LRJAP-PAC. Dicho
recurso se interpone ante el propio érgano que dictd el acto objeto de

impugnacion, y seré éste mismo el que lleve a cabo la resolucion de este recurso.

Por su parte, el plazo para interponer este recurso va a ser, al igual que en el
recurso de alzada, de un mes en el caso de que el acto fuera expreso y, de tres
meses en el caso de que no lo fuera. Por Ultimo, es preciso apuntar que el plazo
maximo que tiene el érgano competente para resolverlo es de un mes y no sera

posible volver a interponer contra dicha resolucién este recurso.

2.3 Recurso extraordinario de revision

Son susceptibles de interposicion del recurso extraordinario de revision aquellos
actos que bien hubieren agotado la via administrativa o bien aquellos contra los

gue no se hubiere interpuesto en el periodo temporal establecido por la ley

El sistema de recursos adminis -
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ningun recurso administrativo. Este tipo de recursos, al igual que el de reposicion,
recién estudiado, van a ser resueltos por el propio érgano que dicto los actos

objeto de impugnacion.

Fue la Ley 4/1999, de 13 de enero, que modificé de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun la que incluy6 los casos en los que podia
interponerse este recurso extraordinario, concretamente en el apartado primero

del articulo 118 el cual establece que dichos casos seran los siguientes:

1.2 Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los

propios documentos incorporados al expediente.

2.2 Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucién del asunto

gue, aunque sean posteriores, evidencien el error de la resolucién recurrida.

3.2 Que en la resolucion hayan influido esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior a aquella

resolucion.

4.2 Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacion,
cohecho, violencia, maquinacién fraudulenta u otra conducta punible y se haya

declarado asi en virtud de sentencia judicial firme.

En los casos en los que el recurso fuera fundado por un error de hecho el plazo
de interposicion sera de 4 afos a partir de la fecha en que el acto fue notificado.
No obstante, para el resto de los motivos el plazo de interposicion del mismo
serd Unicamente de 3 meses. Dicho recurso sera desestimado por silencio
administrativo negativo en el caso en que pasen mas de tres meses y siguiere

sin quedar resuelto.

El sistema de recursos adminis -
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3. Recurso especial en materia de contratacién

3.1 Introduccion

El recurso especial en materia de contratacion, como se ha visto en la
introduccioén al presente estudio, tiene su origen en la aprobacion de la Directiva
Comunitaria 89/665/CEE del Consejo, de 21 de diciembre de 1989 y la Directiva
92/13/CEE del Consejo de 25 de febrero de 1992. El fin dltimo de dichas
directivas fue el de uniformizar las grandes diferencias existentes por aquel
momento entre las distintas legislaciones de los Estados Miembros en materia
de recursos en el &mbito de la contratacion publica. Mediante dichas directivas
comunitarias se procuré establecer un sistema de recursos eficaces que hiciera
posible la instauracion de una contratacion publica abierta a la concurrencia,
evitando a los licitadores acudir, en materia de contratacion, a la via judicial
ordinaria que suponia una mayor lentitud y un mayor coste econémico, lo que la
hacia tremendamente ineficaz para resolucion de los conflictos emergentes en

relacion con dicha materia.

No obstante, en la legislacién espafiola posterior a la aprobaciéon de dichas
directivas (Ley 13/1995 de 18 de mayo) no fueron incluidas por considerar, el
legislador, que el contenido de las misma era ajeno a la legislacion interna en
materia contractual y al manifestar que, ademas, el ordenamiento vigente en
aguél momento ya se ajustaba a dichas Directivas del Consejo. Sin embargo,
posteriormente el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, dictd dos sentencias
(STJCE de 15 de mayo de 2003 C-214/00 y la STJCE de 16 de octubre de 2003
C-283/00) en virtud de las cuales se condend a Espafia por no aplicar las
mencionadas directivas en relacion al sistema de recursos a las sociedades
privadas que formaban parte del Sector Publico. Esta condena tuvo como
consecuencia principal la aprobacion del Real Decreto legislativo 2/2000, de 16
de junio por el que se aprobo el Texto Refundido de la Ley de Contratos del
Sector

Publico, mediante el cual se incluyé esa deficiencia que habia sido por el

mencionado Tribunal comunitario. Finalmente se acaba trasponiendo de forma

El sistema de recursos adminis -
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definitiva y completa el contenido integro de dichas Directivas mediante la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de contratos del Sector Publico (LCSP, en adelante).

Unos afios después, en diciembre de 2007, el Parlamento Europeo y el Consejo
con animo de reforzar los efectos del recurso mediante el reconocimiento del
derecho de los licitadores y candidatos a interponer recurso contra la tramitacion
de las fases de seleccion mediante el cual se tenga una posibilidad razonable de
obtener una resolucion eficaz, aprueban la Directiva 2007/66/CE que provoco,
en el ambito interno, la modificacion de la LCSP mediante la promulgacién de la
Ley 34/2010, de 5 de agosto, de modificacion de la LCSP, la cual se
acaba refundiendo en un nuevo texto mediante el Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre. En este nuevo texto refundido ademas de incluir
todas las modificaciones y principios que se han ido mencionando hasta ahora
se efectuaron otras pequefias variaciones como la que se llevd a cabo
consistente en afiadir al art. 41 un nuevo parrafo que hace referencia a que las
Cortes Generales determinaran el 6rgano que deba de conocer del recurso
especial en materia de contratacion, el cual quedaba igualmente regulado en el

mismo Capitulo (Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales).

Por ultimo, cabe hacer mencion a una reciente modificacion llevada a cabo en el
altimo mes del afio anterior (2013) que han tenido una importante incidencia en
el recurso especial en materia de contratacion. Esta se lleva a cabo a través de
la Orden HAP/2425/2013, de 23 de diciembre por la que se publica los limites de
los distintos tipos de contratos a efectos del sector publico a partir del 1 de enero
de 2014 mediante la cual se modifica la cuantia a partir de la cual los distintos
contratos puedan ser susceptibles del recurso especial en materia de
contratacion pasando del antiguo limite (igual o superior) de 200.000 € al nuevo
de 207.000 €. Asimismo, se modificaron la cuantia necesaria para poder
considerar a ciertos contratos como sujetos a una regulacién armonizada que
paso de ser de 5.000.000 € a ser de 5.186.000 €.

3.2. Concepto y ambito de aplicacion

El sistema de recursos adminis -
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A continuacién, para llegar asentar de forma adecuada las bases del sistema de
recursos administrativos en el ambito de la contratacion publica, es preciso llevar
a cabo un analisis acerca del concepto, naturaleza juridica y ambito de aplicacion

del recurso especial en materia de contratacion.

3.2.1 Concepto

Este tipo de recurso es un recurso administrativo, especial y parcial. Ademas
ostenta un caracter excluyente y potestativo y Unicamente es susceptible de

interposicion para ciertos actos que afectan a unos contratos en particular.

Asi pues, el recurso especial en materia de contratacion Unicamente sera de
aplicacion para los contratos incluidos en el art. 40.1 TRLCSP en relacién con
aquellos actos incluidos en el apartado segundo del mismo articulo. El resto de
actos que no reunan los requisitos mencionados y que se realicen durante el
procedimiento de adjudicacion seguiran el régimen de impugnacion general
(recurso potestativo reposicion, alzada y, una vez agotada la via administrativa
se acudira a la via judicial contencioso-administrativa). Cabe destacar que el
recurso especial en materia de contratacion (REMC, en adelante) al ser, como
se ha apuntado, potestativo, no sera necesario interponerlo antes de acudir al
recurso contencioso-administrativo, al contrario de lo que sucede en el régimen
general de impugnacion. Cabe destacar que una de las ventajas que presenta el
REMC para el recurrente es que, a diferencia del recurso contencioso-
administrativo, su interposicion supondrd, frente a los actos de adjudicacion, la

suspensién automatica del procedimiento de contratacion.

3.2.2 Ambito de aplicacion

Para conocer cuales son los actos de los contratos que conforman el ambito de
aplicacion del REMC, es preciso, como ya se citdé anteriormente, acudir al art.
40.1 TRLCSP, el cual reza:
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“Seran susceptibles de recurso especial en materia de contratacion previo a la
interposicion del contencioso-administrativo, los actos relacionados en el
apartado 2 de este mismo articulo, cuando se refieran a los siguientes tipos de
contratos que pretendan concertar las Administraciones Publicas y las entidades

gue ostenten la condicién de poderes adjudicadores:

a) Contratos de obras, concesion de obras publicas, de suministro, de servicios,
de colaboracion entre el Sector Publico y el Sector Privado y acuerdos marco,

sujetos a regulacion armonizada.

b) Contratos de servicios comprendidos en las categorias 17 a 27 del Anexo Il

de esta Ley cuyo valor estimado sea igual o superior a207.000 euros y

c) Contratos de gestion de servicios publicos en los que el presupuesto de gastos
de primer establecimiento, excluido el importe del Impuesto sobre el Valor
Afadido, sea superior a 500.000 euros y el plazo de duracién superior a cinco
afnos. Seran también susceptibles de este recurso los contratos subvencionados

a que se refiere el articulo 17.”

Es preciso apuntar, para llegar a una completa compresion de dicho articulo, que
el propio TRLCSP establece que seran contratos sujetos a regulacion
armonizada: los contratos de colaboracion publico-privada, aquellos contratos de
obra o de concesion de obra publica de un valor igual o superior a 5.186.000 € y
los contratos de suministros y servicios de valor igual o superior a 134.000 € 6
207.000 € segun los contratos sean adjudicados por la Administracion General
del Estado, sus organismos autébnomos, las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social, o por otras administraciones o poderes
adjudicadores distintos.

Asimismo, tendran la consideracion de contratos subvencionados sujetos a
regulacién armonizada los contratos de obras y servicios siempre que la
estimacion de su valor fuere igual o superior a 5.186.000 € (para el de obras) o
de 207.000 € (para el de servicios) y que sean subvencionados en mas de la
mitad de su importe, por aquellas entidades que sean consideradas poderes

adjudicadores (redactar nota al pie) por la ley.
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Seran, igualmente, susceptibles de REMC, aquellos contratos que, a pesar de
no ser considerados como sujetos a regulacion armonizada, sean bien contratos
de servicios con un valor estimado superior a 207.000 € o bien contratos de
gestidn de servicios publicos que cumplan dos requisitos: que el presupuesto de
gasto de primer establecimiento (al pie: inversiones que el adjudicatario debe
asumir para la puesta en marcha del servicio publico objeto de contrato, que
hayan podido ser previstas bien en los pliegos u otros documentos o bien que se
infiera de forma implicita de su contenido) fuere superior a 500.000 € y el plazo
de duracién sea superior a 5 afios (tener en cuenta que en este caso a diferencia
del resto de contratos el plazo de duracion del mismo debe ser superior a 'y no

igual a para que éste sea susceptible de impugnacion del REMC.

3.3 Contratos y actos susceptibles de interposicion del REMC

3.3.1 Contratos no susceptibles de interposicion del REMC

En virtud del art. 40.5 TRLCSP se conoce que aquellos actos que hayan sido
dictado durante un procedimiento de adjudicacién pero que no reunan los
requisitos mencionados con anterioridad del apartado 1 del mismo articulo, seran
objeto de recurso en virtud del régimen general incluido en tanto la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun como en la Ley 29/1998, de 13 de julio,

Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

Ademas a esto, se debe incluir la prevision que el art. 40.2 TRLCSP lleva a cabo
al determinar que los actos de los 6rganos de contratacion dictados en relacion
con las modificaciones contractuales que no se hubieran previsto con
anterioridad en los pliegos que fueran necesarias de llevar a cabo una vez se
hubieren adjudicado lo contratos independientemente de que se hubiere
acordado la resolucion y la celebracion de la nueva licitacién. Es decir, se podria
afirmar, teniendo en cuenta mencionado articulo, que Unicamente cabria la

interposicion del recurso especial en relacion con aquellas modificaciones del
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contrato que se hubieran previsto en los pliegos y que no cumplan con el

presupuesto minimo suficiente para llevarlas a cabo.

3.3.2 Actos susceptibles de recurso

Hasta el momento se ha ido viendo el ambito de aplicacion del recurso especial
en materia de contratacion en relacion con los distintos tipos de contratos
publicos. No obstante, cabe apuntar, que no todos los actos de dichos contratos
son susceptibles de recurso sino que, es la Ley la que determina cuéles son los
mismos. De forma general, el recurso queda limitado a aquellos actos que
suceden durante las fases de publicacion del procedimiento y las de seleccion y
adjudicacién del contratista y se excluyen las fases de los efectos cumplimiento

y extincion del procedimiento de contratacién publica.

Durante el procedimiento de contratacion existen diversos tipos de actos, cuya
distincién y calificacion como susceptible de REMC va a ser determinante a la
hora de establecer las personas que van a estar legitimadas para la interposicion

de dicho recurso y para consolidar el computo de sus plazos.

En primer lugar, se distinguen los actos de preparacion, de entre los cuales la
Ley establece que seran susceptibles del recurso: los anuncios de licitacion, los
pliegos y los documentos contractuales que determinen las condiciones de

contratacion.

En segundo lugar, y, como actos de tramite cualificados, no se consideraran
todos susceptibles del recurso sino Unicamente aquellos que bien decidan
directamente sobre la adjudicacién, o bien, que provoquen la imposibilidad de
continuar el procedimiento, o bien, produzcan indefension o un dafio
irremediable a los derechos o intereses legitimos de los licitadores. Asimismo,
segun lo previsto en el art. 40.2 TRLCSP se consideraran actos de tramite los
actos de la Mesa de Contratacion por los que se acuerde la exclusion de

licitadores que determinen la imposibilidad de continuar el procedimiento.

Por ultimo, cabe tener en cuenta que los acuerdos de adjudicacion dentro del

procedimiento de contratacién publica son perfectamente susceptibles de este
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recurso especial que se esta estudiando. Es preciso puntualizar que es en este
supuesto en el que puede llegar a darse la oposicion por parte del recurrente a

los actos no cualificados de tramite, que de acuerdo con el art. 40.3 TRLCSP:

“Los defectos de tramitacion que afecten a actos distintos de los contemplados
en el apartado 2 podran ser puestos de manifiesto por los interesados al 6rgano
al que corresponda la instruccidon del expediente o al érgano de contratacion, a
efectos de su correccion, y sin perjuicio de que las irregularidades que les afecten

puedan ser alegadas por los interesados al recurrir el acto de adjudicacion”

3.4 Desistimiento y Renuncia

La posibilidad de que el 6rgano de contratacion pueda desistir o renunciar a la
celebracion del contrato se plasma en los apartados 3°y 4° del art. 155 TRLCSP.

Por un lado, en el tercer apartado, se preve la posibilidad de que dicho érgano
renuncie, en primer lugar, a la celebracion del contrato en el caso de que existan
razones de interés publico perfectamente motivadas, en cuyo caso no sera
posible la promocién de una nueva licitacion hasta que no se demuestre que las

circunstancias por las que se decidio renunciar al mismo han cesado.

Por otro lado, el desistimiento por parte del 6rgano de contratacion del
procedimiento contractual debera, en todo caso, estar fundado en una infraccion
que no sea susceptible de subsanacion de las normas preparativas del contrato
o aquellas que hubieren estado destinadas a la regulacion del proceso de
adjudicacién del mismo, dicha causa debera ser, igualmente, motivada. A
diferencia del caso anterior, en el caso del desistimiento, cabe tener en cuenta
que éste no serd Obice suficiente para impedir la iniciacion de forma inmediata

de un posible nuevo procedimiento de adjudicacion.

3.5 Organo competente para resolver

Una vez fue aprobada la Ley 34/2010, la cual, como se ha visto reforma, en cierta
medida la LCSP, queda determinado que la resolucién de los recursos
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especiales en el ambito de la contratacién publica se iba a encomendar a
organos administrativos que, sin tener una denominacion especifica por ley, son
conocidos como Tribunales Administrativos de Recursos Contractuales (cuando
son colegiados) y de Organo Administrativo de Recursos Contractuales (cuando

son unipersonales).

La competencia de dichos érganos queda definida en funcion del &mbito

territorial y funcional de los mismos. De tal manera que:

- Estard encomendada la resolucion de los recursos al Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales en el ambito de la
Administraciéon General del Estado.

- Por otra parte, en relacion con el ambito de las Comunidades Autonomas,
conoceran y resolveran dichos recursos especiales los Tribunales
Administrativos Autonémicos. Cabe apuntar que siempre que haya habido
un convenio entre la Comunidad Autbnoma en un principio competente y
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la competencia
podra ser reconocida al Tribunal Administrativo Central (TACRC, en

adelante).

- En tercer lugar, se atribuye la competencia de conocer y resolver los
recursos especiales en materia de contratacion en el ambito de las
Entidades Locales bien a Tribunales Administrativos locales propios,
siempre que hayan sido previstos en la normativa autonémica, o bien, al
Tribunal Administrativo Autonémico. En este ambito es, igualmente,
preciso tener en cuenta que cabe convenio entre la Comunidad Auténoma
a la que pertenezca la entidad local en cuestion y el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas para que sea el TACRC quién

conozca del recurso.

- Por ultimo, se distingue el ambito de contratacion de las Cortes Generales,
en el que correspondera al Tribunal de Recursos Contractuales de las
Cortes Generales el conocimiento y resolucion de dichos recursos.
Asimismo, sucede que para los parlamentos autonémicos dicha
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competencia es otorgada al Tribunal Administrativo Autonémico, a no ser,
que existiere un organo propio del parlamento autonémico quien tenga
encomendada dicha funcién (por ejemplo: Tribunal Administrativo de

Contratos Publicos de Aragon).

Existen ciertos actos en los que el esquema anterior no resuelve la determinacion
de la competencia para la resolucion del recurso especial en materia de

contratacion.

En primer lugar, se hace referencia a aquellos actos llevados a cabo por las
Administraciones Autonomicas en el caso en el que los Tribunales
Administrativos Autonémicos de las mismas aun no hubieren sido previstos por
la normativa autonémica ni se hubiere llevado a cabo el convenio, anteriormente
mencionado, entre la Comunidad Autonoma y el Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas, que haria competente al TACRC.

En segundo lugar, sucede de igual forma con respecto a los actos de las
Entidades Locales, cuando estando prevista la existencia de Tribunales

Administrativos locales propios, ain no hubieren sido creados.

En tercer lugar, tampoco se determina la competencia para conocer los recursos
a través del esquema de ambito territorial anteriormente descrito para los actos
efectuados por aquellos poderes adjudicadores que no entren por ley en la
consideracion de Administraciones Publicas.

Por ultimo, existira, de igual forma que en los casos anteriores, la determinacion
del érgano competente para los actos aprobados por aquellas entidades que
licitan aquellos contratos que hayan sido subvencionados y estén sujetos a

regulacion armonizada.

Asimismo, queda previsto que la Ley tenga la potestad de atribuir la competencia
a un determinado tribunal del conocimiento y resolucién de aquellos recursos

gue, en un principio funcional o territorialmente no le sea propio.

3.6 Legitimacién
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De acuerdo con el articulo 42 TRLCSP ostentaran legitimacion activa para
interponer el recurso especial en materia de contratacion toda persona fisica o
juridica que encuentre sus derechos o intereses legitimos dafiados o afectados

por las decisiones de la administracion que seran objeto del recurso.

En contra de lo que ocurre en la presentacion de recurso en la jurisdiccion
contencioso-administrativa, que se exige que el recurrente presente, para estar
validamente legitimado para la interposicion del mismo, un interés directo en el
objeto del propio recurso, en el caso del REMC unicamente se debe probar que
los derechos o intereses legitimos, que no directos, queden afectados por el

hecho objeto del recurso.

Con el fin de llegar a una mejor comprension y delimitacion de los requisitos
necesarios para ostentar legitimacion activa del REMC, es preciso acudir al art.
31 de la Ley 30/1992, el cual determina quienes seran aquellos que se les
considere como interesados en el procedimiento administrativo. Dicho precepto

establece:
“1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos

individuales o colectivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan
resultar afectados por la decision que en el mismo se adopte.

c) Aquéllos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar
afectados por la resolucién y se personen en el procedimiento en tanto no haya

recaido resolucion definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econémicos
y sociales, seran titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que

la Ley reconozca.”

Asi pues, se puede extraer del articulo que para interponer un recurso en contra
de una decisién que tenga por objeto un contrato del sector publico no es preciso
gue la parte recurrente sea necesariamente parte, a su vez, del procedimiento.
Por lo que, y de acuerdo con la doctrina de los tribunales, existe interées legitimo
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siempre que el acto administrativo objeto del recurso pueda afectar de forma
directa o indirecta en la esfera juridica del recurrente, independientemente que

haya o no sido parte del procedimiento de adjudicacion, por ejemplo.

3.7 Procedimiento

A continuacion, una vez conocido el concepto, los actos susceptibles del recurso,
el érgano competente y los legitimados de dicho recurso especial, se procede a
llevar a cabo un sucinto andlisis del procedimiento mediante el cual se produce
la interposicion del mismo partiendo de la presentacion, pasando por su

tramitacién y, finalmente la conclusién y resolucién del mismo.

3.7.1 Presentacion (lugar, plazo y documentacion a acompanar)

En el presente apartado se procede a la realizacion de un estudio acerca de los
requisitos esenciales que la Ley prevé para la presentacion del REMC. Para
dicha presentacion es preciso tener en cuenta tres factores: el lugar, el plazo y

la documentacién a acompanfar.

3.7.1.1 Lugar

En un primer momento, es necesario conocer que la presentacion del escrito de
interposicion del recurso se debera llevar a cabo, de acuerdo con el art. 44.3
TRLCSP, bien en el registro del érgano de contrataciébn o bien en el 6rgano
competente para la resolucion del mismo. A pesar de que la Ley 30/1992 permita,
en su art. 38.4, que los escritos se puedan presentar tanto en los registros de los
organos administrativos a los que se dirijan como en cualquier 6rgano
administrativo Central, Autondémico, Local, asi como en Correos y en las
dependencias diplomaticas y consulares, en el caso de la presentacion del
REMC, la Ley determina que de forma necesaria debera ser presentado ante el
registros del organo de contratacion o en el 6rgano competente para la

resolucion del mismo, como se ha visto, por lo tanto en este caso, esas son las
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dos unicas posibilidades de presentacion del recurso, a pesar de lo que se ha

comentado anteriormente de las previsiones de la Ley 30/1992.

3.7.1.2 Plazo

Por otro lado, cabe tener en cuenta, asimismo, para la presentacion del escrito
de interposicién que la Ley concede un plazo maximo de quince dias habiles
(desde la remision de la notificacion del acto impugnado). Una de la diferencias
mas llamativas que presenta el régimen de presentacion de recursos de la
LRJIPAC y el de la TRLCSP para el REMC se encuentra en la forma de realizar
la fijacion el dia inicial del cémputo del plazo. Asi, mientras que en el régimen
general el plazo comienza a correr a partir del dia siguiente de la notificacion o
publicacién del acto (art. 48 Ley 30/1992), para el REMC, el plazo se empieza a
contar desde el dia siguiente en que se remita la notificacién del acto. EI motivo
principal de dicha especialidad, como establecio el Consejo de Estado en el
dictamen 499/2010, es hacer coincidir el inicio del plazo de la adjudicacion y
formalizacién del contrato con el de la interposicion del REMC, para que, de esta
forma, ambos plazos se computen desde la misma fecha, puesto que, es, al

hacerlos coincidir, el mismo para todos.

Es preciso apuntar que estos plazos tienen caracter preclusivo, lo cual significa
que una vez se hayan agotado no cabe la posibilidad de rehabilitarlos, ademas
la Unica de acordar la prérroga de los mismos serd mediante una adecuada
justificacion de la necesidad de ésta, siempre gue no cause un perjuicio a

terceros.

3.7.1.3 Documentacion a acompaifiar

El art. 44.4 del TRLCSP establece la lista de los documentos que deberan ser
presentados junto con el escrito de interposicion del recurso. Segun dicho
articulo dicho escrito debera incluir el acto recurrido y el motivo en el que se
fundamente la interposicion del recurso. Asimismo, se incluiran los medios de

prueba, sobre los cuales el recurrente quiera apoyar su pretension.
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En los siguientes apartados (a-e) del mismo articulo se incluyen los documentos

en particular que deberan acompafar al escrito objeto de estudio y son:

a) El documento que acredite la representacion del compareciente, salvo
si figurase unido a las actuaciones de otro recurso pendiente ante el
mismo organo, en cuyo caso podra solicitarse que se expida certificacion
para su unién al procedimiento.

b) ElI documento o documentos que acrediten la legitimacion del actor
cuando la ostente por habérsela transmitido otro por herencia o por
cualquier otro titulo.

c) La copia o traslado del acto expreso que se recurra, o indicacion del
expediente en que haya recaido o del periddico oficial o perfil de
contratante en que se haya publicado.

d) El documento o documentos en que funde su derecho.

e) El justificante de haber dado cumplimiento a lo establecido en el
apartado 1 de este articulo. Sin este justificante no se dara curso al escrito
de interposicion, aunque su omision podra subsanarse de conformidad
con lo establecido en el apartado siguiente.

3.6.2 Tramitacion

Una vez se haya interpuesto el recurso, habiendo sido admitido y, en el caso de
que la documentacién presentara errores, subsanados los mismos, se iniciara la

fase de tramitacion del REMC.

Para la tramitacion de dicho recurso la Ley prevé en el art. 46.1 del TRLCSP que

sera de aplicacién subsidiaria la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

3.6.2.1 Notificacion

En un primer momento, una vez se haya interpuesto de forma adecuada el
recurso, el 6érgano que esta encargado de resolverlo debera notificar el mismo

dia de la interposicion al 6rgano de contratacion adjuntando una copia del escrito
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de interposicion. Asimismo, este drgano reclamara el expediente de contratacion

a la entidad que lo hubiere tramitado.

3.6.2.2 Traslado

Dentro de los cinco dias habiles siguientes a la interposicion del recurso, de
acuerdo con lo establecido en el art. 46.3 TRLCSP, se dara traslado de la misma
al resto de los interesados y, ademas, se les concedera un plazo de cinco dias
hébiles para formular alegaciones. Es importante delimitar el concepto de lo que,
en este caso, debe ser entendido como interesado. La mayor parte de la doctrina
considera que Unicamente se tendra la obligacion de notificar la interposicion del
recurso, por lo que Unicamente tendran consideracion de interesados, todos
aguellos que hayan sido bien candidatos o bien licitadores durante el
procedimiento de contratacion, puesto que son los Unicos que puede
demostrarse que tienen un interés legitimo en el acto recurrido y ademas los

anicos que pueden ser identificados.

La obligacion de dar traslado del escrito de interposicion al resto de los
interesados y el periodo de alegaciones, aunque no se especifique en la Ley, se

considera que no regira para los siguientes supuestos:

- En el caso en el que la causa de inadmisién a tramite sea apreciada en
un primer momento por el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales no se dara traslado del expediente al resto de interesados.
A pesar de que dicha conclusion no haya sido incluida en ninguna Ley
estatal, se puede extraer de las diferentes normativas reguladas por
Tribunales Administrativos de Contratos del Sector Publico (como ahora
es el Madrid y el Catalan)

- lgualmente esta cuestion seria planteable en el caso de que existan
errores en la presentacion del recurso que necesariamente deban ser
subsanados. Cabe tener en cuenta que de no ser subsanados dichos
errores en la presentacion se considerara que el recurrente ha desistido.
Por lo que no tendria sentido llevar a cabo el traslado del escrito de

interposicion al resto de los interesados (a pesar de que la ley lo que exija
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es hacerlo en los cinco dias habiles siguientes a la interposicion del
recurso) mientras no se hubieren subsanado los errores de presentacion,
ya que en el caso de no subsanarse finalmente se considerara que ha

habido un desistimiento por parte del recurrente.

- Por ultimo, en los casos en los que se produce un allanamiento del 6rgano
de contratacion se plantea si realmente es necesario el tramite de
alegaciones. Se trat6 en el | Encuentro de Coordinacion entre los Organos
de Recurso Especial en Materia de Contratacion Publica y se llegé a la
conclusién de que el hecho de que existan otros interesados en el
procedimiento de adjudicacion de un contrato publico hace preciso que se
ofrezca el trdmite de alegaciones con anterioridad a la aceptacion del

allanamiento.

3.6.2.3 Prueba

Otra de las partes mas relevantes de la fase de tramitacion del recurso especial
en materia de contratacion es la practica de la prueba la cual queda regulada en
el art. 46.4 TRLCSP. En este articulo se prevé que queden acreditados todos los
hechos relevantes para la decision del recurso a través de cualquier medio de
prueba ajustado a Derecho. La apertura del periodo de prueba, el cual sera
comunicado con la suficiente antelacién a los interesados, podra ser acordado
bien si fuere solicitado por los interesados o bien si la naturaleza del
procedimiento lo exigiere por un plazo de diez dias habiles. Cabe tener en cuenta
gue el rgano competente se reserva la capacidad de rechazar aquellas pruebas
presentadas por los interesados siempre que hubieren sido innecesarias o

improcedentes.

3.6.2.4 Confidencialidad

La ultima, pero no por ello la menos importante, cuestiébn que se analiza en el
presente apartado es la confidencialidad que la Ley exige preservar al érgano

competente. Esta exigencia se fundamenta en el derecho a la confidencialidad y
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a la proteccion de los secretos comerciales que ostentan los interesados en
relacion con el contenido incluido en el expediente de contratacion. No obstante,
el rgano competente si esta habilitado para hacer uso de esa informacion y
tomarla, por tanto en consideracién a la hora de procurar llegar a un resolucién

del recurso presentado.

3.6.3 Fin del procedimiento

El presente procedimiento puede terminar de forma normal o anormal. A
continuacion se llevara a cabo un analisis de cada una de las modalidades de

terminacion del procedimiento.

3.6.3.1 Terminacion anormal del procedimiento

El procedimiento de recurso en materia de contratacion podré finalizar de una
forma anormal, es decir cuando no sea por medio de una resolucién estimatoria
o desestimatoria, en cinco supuestos principalmente que son: el silencio
administrativo, la inadmisién del recurso, el desistimiento, la desaparicion

sobrevenida del objeto del procedimiento o el allanamiento.

En primer lugar, es preciso apuntar que el TRLCSP, a diferencia de la LCSP, no
contiene ninguna prevision que establezca el plazo a partir del cual se entiende
que entra en juego la figura del silencio administrativo. En la LCSP, se
especificaba el plazo de veinte dias desde el dia siguiente a la interposicion del
recurso (art. 37.9 LCSP). En este caso, no obstante, al no constar ningun
precepto que determina dicho plazo de forma expresa se podra entender que el
recurso habra sido desestimado (silencio administrativo negativo) una vez se
hubiere agotado el plazo general del tres meses desde la presentacion del

recurso que establece el art. 42.3 de la Ley 30/1992.

En segundo lugar, otra de las formas de terminacion anormal del procedimiento
gue se distingue es la existencia de una causa que provoca la inadmisibilidad
legal del recurso lo cual provocaria de forma automaética la imposibilidad de llevar
a cabo el estudio del fondo del asunto. No obstante, ni la Ley 30/1992 ni el
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TRLCSP delimitan cuales son estas causas de inadmisibilidad del escrito de
interposicion del recurso. Es por ello que, se acude a la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA, en
adelante) la cual, en su articulo 51 determina los supuestos en los que no cabe

admitir el recurso y son cinco:

- Por falta de legitimacion activa del recurrente.

- Por haberse interpuesto el REMC contra un contrato o acto no susceptible
de impugnacion.

- Por caducidad del plazo de interposicién del recurso.

- Enaquellos casos en los que el recurso se practique por repeticién de uno
anterior (non bis in idem).

- Por falta de competencia del Tribunal Administrativo.

En tercer lugar, el desistimiento, asimismo, figura como una de los supuestos en
los que se debe entender por terminado de forma anormal el procedimiento. Sin
embargo, no solo es necesario que desista el recurrente de la solicitud que ha
llevado a cabo, sino que ademas, para la efectiva terminacion del procedimiento
se tendra que comprobar que no ha habido terceros interesados que soliciten la
continuacion del mismo y que no existian motivos de interés publico que impidan

la terminacién del mismo.

En cuarto lugar, se prevé la posibilidad de que desaparezca el objeto de la
controversia que provoco la interposicion del recurso especial, en estos casos,
lo que sucederia normalmente es que el poder adjudicador haya bien desistido
a continuar con el procedimiento de adjudicacion o bien modificado ciertas
circunstancias del mismo que hagan que deje de ser controvertido. Ello haria
que el procedimiento se diera por terminado, siendo considerada la forma de

terminaciéon como anormal.

Por dltimo, se considera que el allanamiento por parte de la Administracion
también podra dar lugar a la terminacién del procedimiento de manera anormal.

En el caso en que el érgano de contratacion en el informe que debe remitir al
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Tribunal Administrativo a continuacién, reconozca una de las pretensiones del
recurrente, sin apreciar el T.A infraccion alguna del ordenamiento juridico, se

pondra fin al procedimiento.

3.6.3.2 Terminacion normal del procedimiento

Todo procedimiento terminara de forma normal mediante una resolucion, la cual
podra ser estimatoria o desestimatoria. Cabe tener en cuenta que tanto la una

como la otra podran ser de forma parcial o total.

Por un lado, la desestimacion provocara la continuacion del procedimiento de
contratacion, levantandose de esta manera la suspension y, por supuesto, todas
aguellas medidas cautelares que hubieren podido ser impuestas a causa de la

interposicion del recurso.

4. Cuestion de nulidad

De acuerdo con el art. 39 del TRLCSP la cuestiéon de nulidad es un recurso
complementario al REMC de naturaleza contractual y, en todo caso de caracter

precontractual.

Dicho recurso sera susceptible de interposicion contra aguellos contratos en los
gue se den alguna de las circunstancias especiales de nulidad incluidas en el art.
37.1 TRLCSP, el cual reza:

1. Los contratos sujetos a regulacién armonizada a que se refieren los articulos
13 a 17, ambos inclusive, de esta Ley asi como los contratos de servicios
comprendidos en las categorias 17 a 27 del Anexo |l cuyo valor estimado sea

igual o superior a 207.000 euros seran nulos en los siguientes casos:

a) Cuando el contrato se haya adjudicado sin cumplir previamente con el

requisito de publicacién del anuncio de licitacidn en el «Diario Oficial de la Union
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Europea», en aquellos casos en que sea preceptivo, de conformidad con el
articulo 142.

b) Cuando no se hubiese respetado el plazo de quince dias habiles previsto en
el articulo 156.3 para la formalizacion del contrato siempre que concurran los dos

siguientes requisitos:

o 1.° Que por esta causa el licitador se hubiese visto privado de la
posibilidad de interponer el recurso regulado en los articulos 40 y
siguientes y,

o 2.°que, ademas, concurra alguna infraccion de los preceptos que
regulan el procedimiento de adjudicacion de los contratos que le

hubiera impedido obtener ésta.

c) Cuando a pesar de haberse interpuesto el recurso especial en materia de
contratacion a que se refieren los articulos 40 y siguientes, se lleve a efecto la
formalizacién del contrato sin tener en cuenta la suspension automéatica del acto
de adjudicacién en los casos en que fuera procedente, y sin esperar a que el
organo independiente hubiese dictado resolucion sobre el mantenimiento o no

de la suspension del acto recurrido.

d) Tratdndose de un contrato basado en un acuerdo marco del articulo 196
celebrado con varios empresarios que por su valor estimado deba ser
considerado sujeto a regulaciébn armonizada, si se hubieran incumplido las

normas sobre adjudicacion establecidas en parrafo segundo del articulo 198.4.

e) Cuando se trate de la adjudicacion de un contrato especifico basado en un
sistema dindmico de contratacion en el que estuviesen admitidos varios
empresarios, siempre que el contrato a adjudicar esté sujeto a regulacion
armonizada y se hubieran incumplido las normas establecidas en el articulo 202

sobre adjudicacion de tales contratos.
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No obstante, dicho recurso en ningln caso podra ser interpuesto por otros
motivos a los mencionados en el articulo anterior y, ademas, al tratarse de un
procedimiento especial, tampoco podra fundamentarse siquiera en las causas

generales de nulidad.

4.1  Legitimacién e interposicion

Cabe tener en cuenta que toda persona fisica o juridica que encuentre sus
derechos o intereses legitimos perjudicados a causa de los supuestos vistos del
art. 37 del TRLCSP, vistos en el apartado anterior, tendra legitimacion activa

para realizar la interposicion de dicha cuestion de nulidad.

Ser4, ademas, preciso, para el planteamiento de la cuestion de nulidad, la
adecuacion a los plazos de interposicion que son: de treinta dias hébiles,
contando desde la publicacion de la adjudicacién del contrato o desde la
notificacion del rechazo de la candidatura de aquellos licitadores que consideren
gue hayan sido indebidamente perjudicados o para los restantes casos de seis
meses contando desde la formalizacion del contrato. Fuera de estos dos casos
recién mencionados, la cuestién de nulidad debera haberse presentando dentro

de los seis meses siguientes a la formalizacidon del contrato.

4.2  Tramitacién del procedimiento

De acuerdo con el articulo 39.5 TRLCSP la tramitacion de la cuestion de nulidad
se regira por los mismos preceptos que rigen el REMC (art. 44 y siguiente del

TRLCSP), no obstante, este mismo articulo preve diversas salvedades.

En primer lugar, en el caso de la cuestién de nulidad no se aplicara la exigencia
contenida en el art. 44.1 prevista para el REMC gue se refiere a la obligacion de
anunciar la interposicion del recurso especificando el acto del procedimiento de
contratacion que vaya a ser objeto del recurso o, en este caso, el objeto sobre el

cual versara la cuestién de nulidad, ante el érgano de contratacion.
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Ademas, cabe apuntar que, en contra de lo que sucede en casos determinados
con la interposicion del REMC (art. 45 TRLCSP: Una vez interpuesto el recurso,
si el acto recurrido es el de adjudicacién, quedara en suspenso la tramitacion del
expediente de contratacion.) en el caso de la cuestion de nulidad, su

interposicion no producira, por si sola, efectos de ninguna clase.

Asimismo, la Ley prevé una elevacién de los plazos a siete dias, tanto para que
el 6rgano de contratacion lleve a cabo alegaciones entorno a la solicitud de
medidas cautelares (siendo de cinco dias para el REMC (art. 46.3 TRLCSP)) y
para la remision del expediente, acompafado de un informe, por el mismo
organo (siendo de dos dias para el REMC (art. 46.2 TRLCSP).

Se tendrd, de igual forma, como salvedad en la regulacion de la tramitacién de
la cuestion de nulidad el hecho de que en la resolucion de la misma, el érgano
competente tenga la obligacion afiadida de resolver acerca de la procedencia de
llevar a cabo de la aplicacion de las sanciones alternativas si el érgano de
contratacion asi lo hubiere solicitado en el informe que adjuntara junto con el

expediente administrativo.

Por dltimo, se debe tomar en consideracion que aunque el o6rgano de
contratacion no hubiere solicitado la aplicacién de sanciones alternativas en el
informe que remitira al 6rgano oportuno con el expediente administrativo, lo
podra hacer en la fase de ejecucion de la resolucion. En este caso, el 6rgano
competente, resolvera acerca de la procedencia de la aplicacion de la sancién
alternativa en un plazo de cinco dias, habiendo otorgado con anterioridad
audiencia a la partes en un plazo de cinco dias desde la solicitud. Cabra recurso

contra la resolucion del 6rgano competente acerca de esta cuestion.

4.3 Resolucion

La resolucion de la cuestion de nulidad, al igual con lo que sucede con el REMC,

se regira por las disposiciones legales incluidas en el art. 47 TRLCSP.

En virtud de dicho precepto, el rgano competente tiene la obligacion de resolver

la cuestion de nulidad en un plazo de los cinco dias habiles siguientes a la
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realizacion de las alegaciones o bien habiendo transcurrido el plazo para su
formulacion, ademas del plazo para la para la presentacion de la prueba, en el
caso de que hubiere sido oportuno. Es preceptivo que la resolucion sea
notificada a todos los interesados en el procedimiento. En el caso de que dicho
plazo transcurriera sin haberse notificado la resolucion se entendera la cuestion
de nulidad, en este caso, desestimada lo cual permitira pasar, agotada la via

administrativa, a la jurisdiccion contencioso-administrativa.

La resolucion podra ser estimada o desestimada de forma expresa en todo o en
parte o bien declarara la inadmision de la cuestion de nulidad. ElI érgano
competente para resolver debera, de forma congruente, pronunciarse acerca de
la anulacién de las decisiones por falta de legalidad que se hayan tomado
durante el procedimiento de adjudicacién. Ademas, si como consecuencia de
dicha resolucién se hiciera necesario acordar la adjudicacion del contrato a un
licitador diferente al que inicialmente se le habia adjudicado, dicho nuevo licitador
debera, en un plazo de diez dias a partir de la resolucion cumplir con lo previsto
en el art. 151.2 TRLCSP que reza:

“El 6rgano de contratacion requerira al licitador que haya presentado la oferta
econdémicamente mas ventajosa para que, dentro del plazo de diez dias habiles,
a contar desde el siguiente a aquél en que hubiera recibido el requerimiento,
presente la documentacion justificativa de hallarse al corriente en el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias y con la Seguridad Social o autorice
al érgano de contratacion para obtener de forma directa la acreditacién de ello,
de disponer efectivamente de los medios que se hubiese comprometido a
dedicar o adscribir a la ejecucion del contrato conforme al articulo 64.2, y de
haber constituido la garantia definitva que sea procedente. Los
correspondientes certificados podran ser expedidos por medios electronicos,

informaticos o telematicos, salvo que se establezca otra cosa en los pliegos.”

Cabe tener en cuenta que, en estos casos, la Ley prevé la posibilidad de que el
interesado solicite la imposicion a la entidad contratante de la obligacion de
indemnizar econdmicamente al interesado a causa de los dafios y perjuicios que
la infraccion legal que motivo el recurso le hubiere podido causar. Por otro lado,
en el caso de que se considere que la interposicion del recurso se ha llevado a
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cabo de forma temeraria o con mala fe se podra imponer una multa al propio

recurrente.

Por ultimo, es de gran relevancia apuntar que la resolucién provocara el
levantamiento de la suspension del acto de adjudicacion al igual que de las
distintas medidas cautelares ademas de la devolucion de las diferentes garantias
gue se hubieren podido constituir con el objeto de hacer efectivas las medidas

cautelares acordadas.

5. Procedimiento abreviado

Ademas de la reforma que provocé sobre la LCSP, como se ha visto, la Ley
34/2010 de 5 de agosto, ésta igualmente se ha visto parcialmente modificada por
la Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de
diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las

operaciones comerciales.

De esta manera, en un primer momento se lleva a cabo la modificacién del art.
200.4 LCSP, en virtud de la cual, se acorta el plazo en el que se obligaba a la
Administracion a abonar el precio de los contratos pasando a ser de treinta dias
desde que se expiden bien los documentos acreditativos de la realizaciéon parcial
o total del contrato, o bien, las certificaciones de obras. No obstante, hasta que
efectivamente entr6 en vigor dicha modificacion, que fue el pasado 1 de enero

de 2013, se establecieron ciertos plazos para el pago y son:

1. Desde el 7 de julio de 2010 (entrada en vigor de la Ley mencionada) hasta
el 31 de diciembre de 2010 el plazo fue de 55 dias.

2. Desde el 1 de enero de 2011 hasta el 31 de diciembre de 2011 el plazo
fue de 50 dias.

3. Desde el 1 de enero de 2012 hasta el 31 de diciembre de 2012 el plazo
fue de 40 dias
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4. A partir del 1 de enero de 2013, que es la fecha cuando, de forma efectiva,

se aplica la modificacion mencionada, el plazo empieza a ser de 30 dias.

Otro de los fines primordiales de la Ley 15/2010 fue el de agilizar los
procedimientos de reclamacion de deudas que ostentaba la Administracion
Puablica. Por ello se incluye en la LCSP un nuevo articulo, el 200 bis, el cual
establece que una vez hubiere transcurrido el plazo de treinta dias dentro del
cual la Administracién queda legalmente obligada a la realizacién del pago del
precio de los contratos, los contratistas tienen reconocida la capacidad de
requerir el pago por escrito. En el hipotético caso de que la Administracion no
contestare a dicho escrito en el plazo de un mes, se podra entender, entonces,
vencido el plazo del pago, lo que habilitara a los interesados a acudir a la via
contencioso-administrativa a causa de dicha inactividad. En este recurso
contencioso podra solicitarse la medida cautelar del pago de forma inmediata de
la deuda por parte de la Administracion a no ser que esta misma justifique bien
que no es exigible el pago o bien que la cuantia reclamada no corresponde con

la deuda real.

6. La tutela judicial efectiva y el sistema de recursos

El art. 24 de la C.E reconoce la tutela judicial efectiva, en virtud del cual el
ciudadano tiene el derecho a acceder a la justicia y a obtener una resolucion en
relacion con el conflicto que haya podido ser planteado. No obstante, tal y como
esta configurado el sistema de recursos administrativos en materia de
contratacion publica se puede afirmar que el mismo queda bastante alejado del

ideal del principio de tutela judicial efectiva que reconoce la Constitucion.

Es preciso considerar que en el &mbito de la contratacion publica se genera un
gran elenco de conflictos entre las partes contratantes, siendo la Administracion
siempre una de ellas. Ademas, en un primer momento dichos conflictos se
resuelven mediante los recursos administrativos (recurso de alzada, recurso

potestativo de reposicion) antes de pasar a ser revisados por la jurisdiccion
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contencioso-administrativa. Ello supone que en un primer momento, los recursos
gue tienen por objeto alguna controversia con respecto a la contratacion van a
ser resueltos por una de las partes de dicha contratacion, es decir, por la propia
Administracion. Ello supone que exista, por lo menos de forma aparente, cierta
falta de objetividad. Asimismo cabe destacar que en el recurso de alzada que,
como ya se ha visto, es de caracter previo a la via jurisdiccional, tiene un plazo,
excesivamente largo, de tres meses, que ademas en la practica no se suele
cumplir, alargandolo mucho mas, hecho que puede provocar una clara
vulneracion del derecho constitucionalmente reconocido de la tutela judicial

efectiva.

Es por ello que, desde la Unién Europea, se aprobaron una serie de directivas
que tuvieron como objetivo principal la creacién de vias de recursos especiales
gue pusieran punto y final a los defectos que algunos ordenamientos juridicos
internos presentaban como asi sucedia en el nuestro. Estas directivas fueron,
como ya se ha ido viendo a lo largo del presente estudio, la Directiva
89/665/CEE, la cual empezé con dicha exigencia, la Directiva 92/13/CEE, que
junto con el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea (en aquel entonces el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas), destacOd la urgente
necesidad de llevar a cabo una correcta trasposicion de las Directivas con la
finalidad de asegurar una rapidez y efectividad en la resolucion de aquellos
conflictos que puedan llegar a darse en el ambito de la contratacion publica como
ahora podria ser la adjudicacion ilegal de un contrato por parte de la

Administracion PuUblica a uno de los licitadores del concurso.

Asimismo, de manera mas reciente se llevd a cabo la aprobacién de la Directiva
2007/66/CEE, mediante la cual se incluyo la obligacion que tenian los Estados
miembros de garantizar que las vias de recurso fueran rapidas, eficaces y
accesibles a toda persona que hubiera manifestado un interés en la obtencion
del contrato y que, ademas, hubiere sido perjudicada por la infraccion objeto del

recurso.

Por ultimo, otra de los textos legislativos que causo una importante modificacion
del sistema de recursos administrativos fue la Ley 34/2010, de 5 de agosto. Asi
pues, dicha Ley modifica el recurso especial existente en ese momento e incluye
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uno mas, de manera que el sistema de recursos administrativos en materia de
contratacion después de la aprobacion de esta Ley sera el siguiente: el recurso
especial en materia de contratacion y la, anteriormente estudiada, cuestion de
nulidad. Ademés se logra que exista una mayor independencia a la hora de
resolver los litigios mediante la creacion de un 6rgano independiente del 6rgano
de contratacion a nivel estatal, autonédmico o local que es conocido como el

Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales.

No obstante, estas modificaciones en la legislacion que proporcionaban un
sistema de recursos mas justo, eficaz y agil estaba exclusivamente limitados a
aguellos contratos que, como se ha visto con anterioridad, por materia y cuantia,
eran considerados como contratos sujetos a regulacion armonizada (SARA).
Estas modificaciones, por supuesto, se incluyeron en el Texto Refundido de la

Ley de los Contratos del Sector Publico.

Visto lo anterior y a modo de resumen después de las modificaciones pertinentes
a causa de la aprobacion de las distintas Directivas, quedarian establecidos dos
regimenes de recursos en materia de contratos. Por un lado, para aquellos
contratos publicos que no fueran considerados contratos SARA en todas sus
fases, se utilizarian, en un primer momento, los recursos administrativos
tradicionales (recurso de alzada y recurso potestativo de reposicion) y agotada
la via administrativa se acudird a la jurisdiccion contencioso-administrativa ante
el Juzgado o la Sala, segun lo previsto en la legislacién. Por otro lado, para todos
aquellos contratos que cumplan con los requisitos de cuantia y materia
establecidos en la legislacion, a los que ya se han hecho mencién en un apartado
anterior, y sean, por lo tanto, considerados contratos SARA, se aplicara en las
fases de preparacion, adjudicacion y en las modificaciones del contrato el
siguiente sistema: en un primer momento los recursos especiales (REMC,
cuestion de nulidad, procedimiento abreviado), los cuales van a ser resueltos por
un organo independiente y no, como sucede, en el resto de contratos, siendo la
propia administracion (juez y parte), la encargada de dictar resolucién; y en un
segundo momento, las resoluciones de dicho tribunal independiente seran
recurribles bien ante la Sala Contencioso-Administrativo de la Audiencia

Nacional o de los Tribunales Superiores de Justicia segun la materia que traten.
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Asi pues, puede cerrarse este apartado haciendo referencia al trato desigual que
se da a unos contratos y a otros y la vulneracién del efectivo derecho al acceso
a la justicia que se produce a todos aquellos interesados que rodean un contrato
gue no haya sido considerado como contrato SARA, ya que para este tipo de
contratos si que ha habido un gran preocupacion politica y legislativa en llevar a
cabo las modificaciones pertinentes para agilizar el sistema de recursos y
ademas de crear un nuevo 6rgano independiente encargado de resolver los
recursos, hecho que parece esencial para mantener la objetividad en dichas
resoluciones, evitando, de esta manera, que una de las partes sea quien decida

acerca del fondo de la cuestion.

Se puede pensar que estas nuevas medidas estdn pensadas para agilizar la
justicia y disuadir, mediante las distintas complicaciones y la lentitud en la
resolucién de los recursos que el tradicional sistema presenta, a los potenciales
recurrentes a que sigan adelante con su empresa. No obstante, en aras de
defender el derecho fundamental del acceso a la justicia para todos, seria preciso
que el sistema de recursos especiales, al ser mejor, mas agil y objetivo, fuera
aplicado a todos los contratos y no Unicamente a aquellos que hayan sido
considerados contratos SARA. De esta manera, si las partes obtienen una
resolucion del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales, no les sera
necesario acudir a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, por lo que, de esta
manera, ademas de garantizar el derecho de la tutela judicial efectiva (art 24
C.E) también se lograra el objetivo que a través de la limitacién el acceso a los
recursos especiales, se procuraba alcanzar: la descarga de volumen de trabajo
de la justicia para su agilizacion.
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7. Conclusion

Habiéndose llevado a cabo el presente estudio del sistema de los recursos
administrativos espafiol centrando el analisis en el &mbito de la contratacion
publica y una vez se ha puesto en relacion dicho sistema con la tutela judicial
efectiva, invocada en el texto constitucional y, de manera patrticular, el derecho
de acceso a la justicia, se puede afirmar, como ya se ha adelantado, que urge
una reforma del sistema para evitar que los ciudadanos sigan viendo vulnerados

sus derechos fundamentales.

No es del todo equitativo, desde punto de vista del que escribe estas lineas, que
se haya adecuado a la legislacion comunitaria, que pretende garantizar una
mayor uniformidad y proteccion de los contratistas frente a la situacion de
superioridad de la Administracion, Unicamente a aquellos contratos que pueden
resultar por su materia y cuantia de mas importancia o lo que es lo mismo a los

contratos SARA.

Los contratistas frente a la Administracion no pueden gozar de derechos distintos
o de privilegios diferentes los unos respecto de los otros. Ciertamente, si que
gueda justificado el hecho de que se preste especial atencién o cautela en
relacion con aquellos contratos que puedan tener un impacto mayor en el erario
publico o por que el objeto del mismo tenga que ver con la prestacion de servicios
publicos de especial relevancia. No obstante, ello no podria dar lugar a que se
produzca un trato diferenciado en relacién con unos contratistas u otros, en
materia de los derechos fundamentales, de los cuales tanto unos como otros son
igualmente titulares y ambos tienen derecho a la misma proteccion de los

mismaos.

Como se ha ido viendo a lo largo del analisis del sistema de recursos
administrativos espafiol, existe, para el &mbito de la contratacion publica, el

reconocimiento de unos recursos especiales (REMC, cuestion de nulidad,
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procedimiento abreviado), hecho que queda justificado por la importancia de la
materia, y para garantizar una correcta preparacion, adjudicacion, efectos,
cumplimiento y extincion de los contratos del sector publico, en los que, tantas
veces, quedan expuestos tantos intereses publico-privados y con el fin de evitar
las frecuentes corruptelas, como consecuencia de una arbitraria adjudicacion de
los mismos. Por lo tanto, este tratamiento especial en materia de contratacion
tiene sentido. Sin embargo, lo que deja de tener sentido es que dentro del mismo
ambito, el de la contratacion, se otorgue un reconocimiento desigual del derecho
de acceso a la justicia, ya que, por un lado los denominados contratos SARA,
van a gozar de un procedimiento mucho mas agil e independiente, como ya se
ha analizado, que aquellos contratos que por razén de la materia o de la cuantia
no tengan esa calificacion. El derecho, dentro de este mismo ambito, deberia
tener un alcance equitativo, puesto que de lo contrario, en ningin caso queda

justificado este tratamiento desigual.

Por ultimo, cabe hacer referencia a la Ley 37/2011, de 10 de medidas de
agilizacion procesal que en ultimo término, se logra una descarga de los asuntos
de los jueces, puesto que no es posible, a causa de la crisis economica,
aumentar la oferta de empleo publico, a cambio de dejar al ciudadano en una
posicion mas incierta y debilitada ya que se lleva a cabo una importante
reduccion del niamero de recursos contencioso-administrativos o revisiones
judiciales. Pues bien, en favor de la propuesta que se lleva a cabo en el presente
estudio, se considera, que si se amplia la aplicacion del sistema de recursos en
materia de contratacién no Unicamente a los contratos SARA, sino a todos ellos,
que es, lo que pareceria mas equitativo, no solo se estaria respetando de forma
igualitaria el derecho de acceso a una justicia con todas sus garantias a todos
los contratistas, sino que, ademas, al ir por esta via especial, no seria necesaria
que muchos asuntos fueran conocidos por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, ya que quedarian ya resueltos en una instancia anterior por el
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, lo que, por un lado,

descargaria la enorme carga de trabajo de la jurisdiccion ordinaria y, por otro
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lado, reducirian los plazos de resolucion y la objetividad, en via administrativa,

de la misma, al ser resueltos por un érgano independiente como lo es el recién

mencionado Tribunal.
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