Recurso n.° 327/2026
Resolucion n.° 379/2026

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACION
PUBLICA DE LA COMUNIDAD DE MADRID

En Madrid, a 23 de julio de 2026

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la
representacion de las empresas KPMG ASESORES, S.L.U. y ANTEA IBEROLATAM,
S.L.U., que concurren con compromiso de constituirse en UTE (en adelante UTE
KPMG-ANTEA), contra el acuerdo de propuesta de rechazo de su oferta, adoptado
por la Mesa de contratacion en sesion de 29 de mayo de 2026 y aceptado por el
organo de contratacion el 2 de junio de 2026, en la licitacién del contrato denominado
“Analisis de la viabilidad econ6mica-financiera y estructuracion de la concesion de
obra publica de la Autopista Madrilefia del Suroeste. Tramo: M-503 a M-407”, licitado
por la Consejeria de Vivienda, Transportes e Infraestructuras de la Comunidad de
Madrid, con nimero de expediente A/SER-027293/2025, este Tribunal ha dictado la

siguiente.

RESOLUCION

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. - Mediante anuncios publicados en el Portal de la Contratacion Publica de la
Comunidad de Madrid y en el Diario Oficial de la Unién Europea (DOUE) de 22 de
diciembre de 2025, se convocoé la licitacion del contrato de referencia mediante

procedimiento abierto con pluralidad de criterios de adjudicacion y sin division en lotes.
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El valor estimado del contrato asciende a 597.741,39 euros y su plazo de duracion

sera de quince meses.

A la presente licitacion presentaron oferta siete licitadores, entre ellos la UTE

recurrente.

Segundo.- Tras las sesiones de la Mesa de Contratacion celebradas para la
calificacion de documentacion administrativa, subsanaciones, apertura de
documentacion técnica y valoracidon de criterios sometidos a juicio de valor, la Mesa
se reunid el 20 de abril de 2026 para proceder a la apertura de las proposiciones
econOmicas de los licitadores admitidos. En dicha sesion se concluy6 que las ofertas
presentadas por CABOAZUL ASESORES FINANCIEROS, S.L.U. y por la UTE
KPMG-ANTEA estaban incursas en presuncién de anormalidad. En consecuencia, se
tramito el procedimiento previsto en el articulo 149 de la LCSP, requiriéndose ala UTE
KPMG-ANTEA para que justificara y desglosara razonada y detalladamente el bajo
nivel de los precios o costes de su oferta. La UTE present6 el correspondiente escrito

de justificaciéon el 6 de mayo de 2026.

El 21 de mayo de 2026 se emiti6 informe técnico sobre las justificaciones presentadas
por los licitadores cuyas ofertas habian sido consideradas incursas en presuncién de

anormalidad.

Respecto de la UTE KPMG-ANTEA, el informe concluyé que la justificacion no
acreditaba suficientemente la viabilidad econdémica de la oferta, al considerar, entre
otros extremos, que los costes salariales no se encontraban suficientemente
verificados, que determinadas reducciones de costes directos e indirectos no habian
sido cuantificadas o acreditadas de forma bastante y que las eficiencias organizativas
alegadas no constituian, por si solas, una justificacion econdémica suficiente del precio

ofertado.
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Sobre la base de dicho informe, la Mesa de Contratacion, en sesion celebrada el 29
de mayo de 2026, acordo elevar al 6rgano de contratacion propuesta de rechazo de
la oferta presentada por la UTE KPMG-ANTEA, por considerarla anormalmente baja,
asi como su exclusion del procedimiento de licitacion. En la misma sesion se propuso
la adjudicacion del contrato a favor de FINFRA CONSULTORES, S.L.

Esta propuesta fue aceptada por el 6rgano de contratacion el 2 de junio de 2026,

Tercero. — El 23 de junio de 2026, la representacion de KPMG ASESORES, S.L.U.y
ANTEA IBEROLATAM, S.L.U. presento recurso especial en materia de contratacion
en el Registro de la Administracion General del Estado, que fue enviado a este
Tribunal, teniendo entrada al dia siguiente. Dicho recurso se dirige contra el acto de
rechazo de su oferta referido anteriormente, solicitando su anulacion, asi como los
actos subsiguientes que traigan causa directa de dicha exclusion, y la reintegracion
de su oferta en el procedimiento de licitacion; y, subsidiariamente, que se retrotraiga
el procedimiento al momento anterior a la valoracion de la justificacion presentada al
amparo del articulo 149 LCSP.

En el mismo escrito se solicita la adopcion de medida cautelar de suspension del

procedimiento.

Tras un segundo requerimiento realizado al 6érgano de contratacion, este Tribunal
recibe, en fecha 3 de julio de 2026, el expediente de contratacion y el informe a que

se refiere el articulo 56.2 de la LCSP, solicitando la desestimacion del recurso.

Cuarto. - La Secretaria del Tribunal dio traslado del recurso al resto de interesados
de este contrato, en cumplimiento de la prevision contenida en el articulo 56.3 de la
LCSP, concediéndoles un plazo de cinco dias habiles, para formular alegaciones.
Dentro del plazo conferido, presentaron alegaciones CABOAZUL ASESORES
FINANCIEROS, S.L.U. y FINFRA CONSULTORES, S.L.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. - Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido
en el articulo 46.1 de la LCSP y el articulo 3 de la Ley 9/2010, de 23 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y Racionalizacion del Sector Publico de la
Comunidad de Madrid.

Segundo. - El recurso ha sido interpuesto por persona legitimada para ello, al tratarse
de un licitador cuya oferta ha sido excluida de la licitacidn, tras la tramitacion del
articulo 149 LCSP. En consecuencia, sus derechos e intereses legitimos individuales
o0 colectivos se han visto perjudicados o pueden resultar afectados de manera directa
o0 indirectamente por las decisiones objeto del recurso (articulo 48 de la LCSP).

Asimismo, se comprueba la representacion de los recurrentes firmantes del recurso.

Tercero. - El recurso especial se interpuso en tiempo y forma, pues el acto impugnado
fue adoptado por el érgano de contratacion el 2 de junio de 2026, fecha en que fue
publicado en el Portal y notificado a la UTE recurrente. Por su parte, el recurso se
interpuso el 23 de junio de 2026, dentro del plazo de quince dias habiles previsto en
el articulo 50 de la LCSP.

Cuarto. - El recurso se interpuso contra el acuerdo de exclusién del recurrente, en el
marco de un contrato de servicios cuyo valor estimado es superior a 100.000 euros.
El acto es recurrible, de acuerdo con el articulo 44.1.a) y 2.b) de la LCSP.

Quinto. - Fondo del asunto. Alegaciones de las partes.

1. Alegaciones de la recurrente.

La UTE KPMG-ANTEA impugna su exclusién por entender que el rechazo de su oferta

vulnera el articulo 149 LCSP, carece de motivacion suficiente y descansa en una

valoracion excesivamente formalista de la justificacion presentada.
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Defiende que su oferta era viable y que explicé la estructura de costes de personal, la
organizacion del equipo, las eficiencias derivadas de su experiencia en proyectos
similares, el empleo de herramientas corporativas y de inteligencia artificial, asi como
economias de escala y recursos ya disponibles dentro de las entidades integrantes de
la UTE.

En materia de costes salariales, considera incorrecta la conclusion del informe técnico
segun la cual la justificacion se apoyaba en una construccidon teorica basada en
valores de convenio y considera que no podia exigirsele la aportacion de néminas,
facturas o datos individualizados del personal adscrito, por tratarse de informacion
confidencial y sensible. Por ello defiende que era razonable utilizar referencias
objetivas y publicas, como el convenio colectivo aplicable, maxime cuando, a su juicio,
el propio presupuesto base de licitacion no se construyé sobre costes efectivos
individualizados de trabajadores concretos. A ello afiade que la critica contenida en el
informe no identifica incumplimiento laboral alguno, ni acredita que los perfiles
exigidos por el pliego no puedan ser cubiertos con los valores empleados por la UTE,
ni demuestra que los costes salariales propuestos queden por debajo de los umbrales

legales o convencionales aplicables.

Respecto de la jornada anual de 1.800 horas, considera errénea la critica del informe
técnico. Alega que vacaciones, festivos, permisos retribuidos y formacion son horas
retribuidas y, por tanto, no deben descontarse de la jornada maxima anual para
calcular el coste empresarial. Segun su planteamiento, el informe técnico habria
confundido horas retribuidas con horas productivas, elevando artificialmente el

coste/hora.

En cuanto a costes directos, costes indirectos, gastos generales y beneficio industrial,
la UTE sostiene que el érgano de contratacion exigié un estandar probatorio muy
exigente y no previsto en el articulo 149 LCSP. En concreto, el informe técnico
concluye, respecto de las soluciones técnicas adoptadas por la UTE, tales como el

amplio conocimiento del sector, su experiencia en proyectos similares y la existencia
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de herramientas informaticas y de inteligencia artificial que estas “no constituyen por
si mismas una justificacion econémica del nivel de precios ofertados”. Sin embargo,
sostiene la UTE que esos elementos inciden directamente en la reduccion de la carga
de trabajo del personal adscrito al contrato, tal y como se expuso en el escrito de
justificacion de la baja, en que se sefialaba que KPMG es una de las empresas mas
punteras en soluciones digitales de consultoria y asesoria juridica, reconocida por
prestigiosas revistas internacionales y directorios, que cuenta con herramientas de
inteligencia artificial, tanto de desarrollo propio como externas, que permiten hacer
mas eficiente el trabajo de los equipos. Por otro lado, su experiencia reciente en
proyectos similares conlleva una directa reduccion de las horas de dedicacion, ya que
los equipos cuentan con el know-how adecuado y no requieren de una amplia
dedicacion de horas iniciales como curva de aprendizaje. Todo esto, en su opinion,

incide directamente en la viabilidad de la oferta.

Aduce que la ubicacion del equipo en Madrid, la ausencia de desplazamientos, el uso
de recursos corporativos compartidos, las herramientas internas y la experiencia
acumulada permiten reducir dedicaciones y costes, aungue tales ahorros no siempre

puedan aislarse como partidas independientes con facturas o contratos especificos.

Invoca la doctrina de los tribunales encargados de la resolucion de los recursos
especiales sobre la motivacién reforzada en los supuestos de rechazo de ofertas
presuntamente anormales. En particular, cita resoluciones que afirman que no se
exige una justificacion exhaustiva, sino explicaciones suficientes para que el 6rgano
de contratacion pueda alcanzar la conviccion de que la oferta puede ejecutarse, y
sostiene que el informe técnico no demuestra de forma seria y concluyente la
inviabilidad de la propuesta. Cita, entre otras, las Resoluciones del TACRC n°
857/2020 y n°® 113/2020, asi como la Resolucion n® 280/2025 de este Tribunal, que
considera dictada en un supuesto sustancialmente analogo, en el que también fue
excluida una oferta de KPMG por insuficiente justificacion de una baja anormal. En
esa resolucion, el Tribunal estimé el recurso al apreciar que el informe técnico no
rebatia de forma suficiente la partida principal de costes y que la motivacion utilizada

para acordar la exclusion era claramente insuficiente. En particular, dicha resolucion
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recuerda que, cuando el 6rgano de contratacion acuerda el rechazo de la oferta, “se
exige una justificacion mas intensa”, y concluye que no basta con formular
observaciones parciales o genéricas sobre aspectos accesorios de la justificacion si
no se rebate suficientemente la partida principal de costes que sostiene la viabilidad
de la oferta. En el caso ahora recurrido, entiende que la exclusion de su oferta
reproduce, en términos sustanciales, el mismo vicio apreciado por este Tribunal en la
Resolucién citada, pues el informe técnico de 21 de mayo de 2026 despliega una
critica tan extensa como desacertada, a su juicio, pero no por ello suficiente, pues en
realidad, acumula observaciones formales, exigencias probatorias no expresamente
previstas en los pliegos y apreciaciones hipotéticas sobre como deberia haberse
construido la oferta, sin llegar a demostrar de forma seria, concreta y concluyente que

el precio ofertado haga inviable la correcta ejecucion del contrato.

En este caso, su justificacion identificaba como elemento central de sostenibilidad
econOmica una estructura de costes de personal construida a partir de referencias
objetivas. Y esa estructura se completaba con una explicacion del reparto de
dedicaciones, de la organizacion de medios y de determinadas eficiencias de

ejecucion derivadas de la metodologia y herramientas ya disponibles en la UTE.

Entiende que el informe no realiza una comprobacién material bastante que permita
concluir que, aun aceptando las premisas nucleares ofrecidas por la UTE, la oferta no
cubre los costes del contrato o no puede ejecutarse adecuadamente. Tampoco valora
coémo los costes generales de la estructura corporativa, las soluciones propuestas y la
experiencia en proyectos analogos inciden directamente en una menor dedicacion de
los medios personales adscritos y, por tanto, en una reduccion de los costes directos
de personal. Ademas, el informe confunde el plano de la suficiencia de la explicacion
con la exigencia de un estandar probatorio practicamente exhaustivo. El articulo 149
LCSP no autoriza a excluir una oferta por la sola razon de que la Administracion
hubiera preferido una documentacion distinta o un mayor nivel de detalle; solo permite
hacerlo cuando lo aportado no explique satisfactoriamente el bajo nivel de precios o

revele una inviabilidad real de la oferta.
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Finalmente, denuncia la desproporcién de la exclusion, al entender que el informe no
acredita una imposibilidad real de ejecucién, sino que se limita a expresar dudas,

preferencias metodoldgicas o exigencias documentales adicionales.

Por ello considera que la motivacion empleada para excluir su oferta no supera el
estandar exigible a un acto limitativo de derechos en el ambito de la contratacion
publica y no tiene en consideracion el objeto del contrato licitado. No se rebate con
solidez la partida esencial de costes, no se acredita incumplimiento cierto de
obligaciones laborales o contractuales y no se expone una razon técnica concluyente

por la que la oferta no pueda ser cumplida.

La exclusién debe ser, por tanto, anulada, debiendo ordenarse la retroaccion a efectos

de reintegrar su oferta al procedimiento de licitacion y continuar con su tramitacion.

2. Alegaciones del 6rgano de contratacion.

En oposicion al recurso, el 6rgano de contratacion sostiene, en primer lugar, que la
oferta de la UTE KPMG-ANTEA incurria claramente en presuncion de anormalidad, al
presentar una baja del 35%, superior en 13,21 puntos a la suma de la baja de

referencia y el umbral de temeridad, y multiplicando dicho umbral por 4,6 veces.

Afirma que, conforme a la doctrina de los tribunales administrativos de contratacion,
cuanto mayor es la baja, mayor debe ser la exigencia justificativa, citando en particular
la Resolucion TACRC n° 1165/2023, en virtud de la cual una baja superior al 30%

exigia una justificacion exhaustiva de la oferta.

Considera que la UTE presentd Unicamente un escrito explicativo, sin acompafar
documentacion acreditativa que permitiera verificar la realidad de los costes y ahorros
alegados. A su juicio, el articulo 149 LCSP impone al licitador la carga de justificar y
desglosar razonada y detalladamente el bajo nivel de precios o costes mediante la

presentacion de la informacién y los documentos pertinentes.
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En cuanto a los costes de personal, que constituyen la principal partida de este
contrato, dada su naturaleza, con marcado caracter intelectual, el informe sostiene
que la UTE calcul6 los mismos a partir de salarios de convenio incrementados
mediante determinados coeficientes o pluses, sin aportar datos reales de mercado,
referencias salariales u otra documentacion objetiva equivalente que permitiera

verificar los costes reales de los perfiles adscritos al contrato.

Respecto de la jornada anual, considera correcta la afirmacion que hace la UTE en
cuanto a que vacaciones, festivos, permisos retribuidos, etc., constituyen horas
retribuidas e indica que el problema radica en que las horas consideradas en el
presupuesto base de licitacion por esa Administracion son horas efectivas de trabajo
(40 horas semanales, como muestra claramente el presupuesto de la licitacién), por
lo que el precio ofertado debe necesariamente incorporar la repercusion proporcional
de todos estos tiempos no productivos, pero retribuidos, a fin de estimar
correctamente el coste del trabajo a desarrollar. Sorprende que en el recurso se ponga
de manifiesto que las 1.800 h incluyen los costes de las vacaciones, festivos, permisos
retribuidos y horas de formacién, cuando dichos extremos no se habian puesto de
manifiesto en la justificacion presentada, por lo que esa Administracion, sobre la base
de los datos aportados, ha considerado que no habian sido contemplados

adecuadamente.

Afirma que existen dos formas de considerar adecuadamente los costes de personal:
* Un primer enfoque consistiria en partir del coste total del trabajador y adoptar las
1.800 horas de convenio para obtener un coste horario, al que, posteriormente, habria
que afadir la repercusion proporcional de vacaciones, festivos, permisos retribuidos,
absentismo y demas factores que reducen la productividad, a fin de trasladar
correctamente dichos costes a las horas efectivamente imputables a la ejecucion del
contrato.

* Un segundo enfoque, que es el utilizado por esta Administracion en la elaboracion
del presupuesto, parte igualmente del coste total del trabajador, pero determina
directamente las horas efectivas reales de trabajo deduciendo de las 1.800 horas

todos aquellos conceptos que suponen una reduccion de la productividad (sean
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retribuidos o no), obteniendo asi un coste horario efectivo mediante su division entre

dichas horas.

Ambos métodos resultan conceptualmente coherentes, al permitir incorporar la
pérdida de productividad del trabajador bien via ajuste en el nimero de horas o bien
via incremento del coste horario. Sin embargo, la oferta presentada por la UTE incurre
en una incoherencia metodoldgica, al emplear simultaneamente el coste horario del
primer enfoque y la medicion horaria del segundo, lo que conduce necesariamente a

una infravaloracion de los costes asociados al contrato.

Por otra parte, en el recurso se indica que “la UTE no invocO esas estructuras
compartidas para incrementar sus gastos generales, sino para justificar una menor
dedicacion horaria del personal adscrito al contrato. El apoyo en estructuras
corporativas mas eficientes permite desplazar determinadas tareas auxiliares o de
soporte hacia recursos ya existentes, con un coste inferior al del personal altamente
cualificado directamente adscrito.” Sin embargo, la UTE reproduce integramente el
modelo de presupuesto definido por esta Administracion, sin introducir ajuste alguno
que refleje esa pretendida reduccion de horas ni la imputacion de costes a los
departamentos a los que alude. En consecuencia, se produce una contradiccion
directa entre lo afirmado en el recurso y los propios célculos aportados en la
justificacion de la baja.

Asi mismo, la justificacién de la baja indicaba que les resulta de aplicacién el XIX
Convenio colectivo estatal de empresas de consultoria, tecnologias de la informacion
y estudios de mercado y de la opinion publica. Este convenio, en su articulo 20,
establece que la jornada maxima sera de 1.800 horas anuales, esto es, un limite
maximo tedrico, condicionado en todo caso a la normativa vigente mas favorable.
Teniendo en cuenta que los afios 2026 y 2027 en los que se debe desarrollar el
contrato no son bisiestos, realiza el 6rgano de contratacion el célculo de las horas
correspondientes a la jornada ordinaria maxima de trabajo efectivo para la Comunidad
de Madrid, resultando ser 1.770 horas y no 1.800, como aplica la justificacion de baja

presentada por la UTE. Dado que el coste horario se obtiene dividiendo el coste total
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entre las horas trabajables, esta diferencia implica un incremento directo del coste
horario en torno al 1,7%, incremento no contemplado en la oferta, incluso
considerando por parte de esta Administracion que los salarios brutos estan en precios
de mercado.

Adicionalmente, si se considerasen permisos y bajas retribuidas, el 6rgano de
contratacion calcula unas horas efectivas de 1.674,69 horas, lo que elevaria el
incremento del coste horario hasta aproximadamente el 7,45%, afectando de forma

relevante a la viabilidad econdmica de la oferta.

En relacién con los costes directos e indirectos, sefiala que las economias de escala,
la disponibilidad de equipos informaticos, telefonia, recursos corporativos, localizacion
en Madrid y ausencia de desplazamientos fueron invocadas de forma genérica, sin

cuantificacion ni soporte econémico suficiente.

Sobre los gastos generales y beneficio industrial, el 6rgano de contratacién afirma que,
frente a lo sostenido por la recurrente, la justificacion si recogia expresamente un 13%
de gastos generales y un 6 % de beneficio industrial, sin explicar de forma coherente

coémo las estructuras compartidas invocadas reducian realmente dichos costes.

Afade el informe al recurso que la experiencia, solvencia, herramientas informaticas
o inteligencia artificial pueden ser elementos relevantes desde la perspectiva técnica,
pero no justifican por si solos el bajo nivel de precios si no se traducen en ahorros

econdmicos cuantificados y verificables.

Finalmente, considera que la exclusibn no fue desproporcionada, pues los
mecanismos de control en fase de ejecucion no pueden sustituir el juicio de viabilidad
exigido en el articulo 149 LCSP. A su juicio, admitir una oferta incursa en presuncion
de anormalidad sin justificacién suficiente supondria aceptar ex ante un riesgo de

incumplimiento contrario al interés publico y al principio de igualdad entre licitadores.
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3. Alegaciones de las partes.

CABOAZUL ASESORES FINANCIERQOS, S.L.U., licitador que resulté excluido de la
licitacion, mediante el mismo acto administrativo impugnado por la UTE KPMG-

ANTEA y con fundamento en el mismo informe técnico de 21 de mayo de 2026,
sostiene que la eventual estimacion del recurso interpuesto por la UTE podria afectar

a la validez del acto de exclusién, que incluia también la de su oferta.

CABOAZUL apoya los argumentos de insuficiencia de motivacion del acuerdo de
exclusion y de la aplicacién, por parte del informe técnico, de un estandar probatorio

que considera superior al exigido por el articulo 149 de la LCSP.

En particular, afirma que el articulo 149 LCSP no exige una justificacion exhaustiva de
la oferta incursa en presuncion de anormalidad, sino la aportacion de explicaciones
suficientes que permitan despejar razonablemente dicha presuncion. A su juicio, la
exclusion de una oferta por anormalidad requiere una motivacion reforzada que
identifique de forma concreta y verificable por qué la oferta resulta objetivamente
inviable, sin que sea suficiente expresar una mera falta de conviccion subjetiva del

organo informante.

A continuacién expone los motivos por los que considera debiera haberse aceptado

la justificacién de su propia oferta.

Y sostiene que existe una identidad sustancial entre su situacion y la de la UTE KPMG-
ANTEA, dado que ambas fueron excluidas mediante el mismo acto, sobre la base del

mismo informe técnico y aplicando el mismo estandar de valoracién.

Por ello, solicita que, en caso de estimarse el recurso, la eventual retroaccion de
actuaciones se extienda también a CABOAZUL, o subsidiariamente que se tenga
constancia de que su exclusion adolece de los mismos vicios que pudiera apreciar

este Tribunal respecto de la exclusion de la recurrente.
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Por su parte, FINFRA CONSULTORES, S.L., licitadora propuesta como adjudicataria

del contrato, solicita la desestimacion integra del recurso interpuesto por la UTE
KPMG-ANTEA.

Sostiene, en primer lugar, que la baja ofertada por la UTE recurrente se construye
sobre una premisa inadmisible: la reduccion en dos meses del plazo de ejecucion
previsto en el pliego. Segun expone, la recurrente habria sustentado en dicha
reduccion temporal una menor necesidad de recursos y, con ello, la baja ofertada.

FINFRA afirma que el informe técnico de 21 de mayo de 2026 rechazé expresamente
tal planteamiento, al considerar que la reduccion del plazo no era realista, dependia
en gran parte de actuaciones de terceros y procedimientos ajenos al control directo

del adjudicatario, y no constituia un criterio de valoracién previsto en la licitacion.

A juicio de FINFRA, el recurso guarda silencio sobre este extremo, lo que considera
especialmente relevante, pues entiende que la reduccién del plazo constituye una
premisa contraria al pliego. Recuerda que los pliegos son la ley del contrato y que la
presentacion de proposicibn supone su aceptacion incondicionada conforme al
articulo 139.1 LCSP.

FINFRA afiade que la reduccion del plazo seria materialmente imposible, dado que la
estructuracién de una concesion de obra publica exige la obtencion de informes
externos preceptivos y la tramitacidbn de actuaciones dependientes de 6rganos y
terceros ajenos al adjudicatario. Por ello, considera que la oferta se fundamenta en
una hipotesis inadecuada desde el punto de vista técnico, juridico y economico, en los
términos del articulo 149.4 LCSP.

En segundo lugar, FINFRA invoca la doctrina recogida en la Resolucion n° 280/2025
de este Tribunal, citada por la propia recurrente, para sostener que la justificacion
exigible debe ser proporcional a la magnitud de la baja. Segun FINFRA, en el presente
caso la baja de la UTE KPMG-ANTEA, del 35%, se aparta de forma sustancial de la

media de las ofertas admitidas, situada en torno al 18,92%, y resulta muy distinta del
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supuesto analizado en aquella resolucion.

FINFRA sefiala que, sobre un Presupuesto Base de Licitacién de 597.741,39 euros,
la media de las ofertas admitidas ascendia a 484.644,00 euros, y que la reduccion de
costes horarios empleada por la UTE recurrente equivaldria a una baja de entre
179.322 y 209.209 euros, esto es, entre 66.225 y 96.112 euros mas de descuento que
la media de todas las ofertas admitidas.

A su juicio, esta magnitud exigia una justificacion especialmente exhaustiva, que no
se produjo, pues la justificacion de la UTE se bas6 en una construccion tedrica sobre
minimos de convenio, en ahorros no cuantificados ni soportados documentalmente y

en la reduccién del plazo de ejecucién, premisa que considera contraria al pliego.

En consecuencia, FINFRA solicita que se confirme el acuerdo de exclusion de la oferta

de la UTE y se mantenga la propuesta de adjudicacion formulada a su favor.

Sexto.- Consideraciones del Tribunal

Vistas las alegaciones de las partes, la cuestion a dilucidar por este Tribunal se centra
en determinar si la justificacion presentada por la UTE KPMG-ANTEA resultaba
suficiente para desvirtuar la presunciéon de anormalidad de su oferta o si, por el
contrario, el érgano de contratacion podia razonablemente concluir que la viabilidad
de la oferta no habia quedado acreditada y actu6é conforme a Derecho al rechazarla 'y

excluirla del procedimiento.

Debe recordarse que el articulo 149 LCSP no establece una exclusion automatica de
las ofertas incursas en presuncién de anormalidad, sino que impone la apertura de un
tramite contradictorio para que el licitador pueda justificar el bajo nivel de los precios
0 costes ofertados. Ahora bien, una vez apreciada la presuncion de anormalidad,
corresponde al licitador aportar explicaciones suficientes, razonadas, detalladas y
verificables que permitan al érgano de contratacion alcanzar la conviccién de que la

oferta puede ser cumplida en sus propios términos.
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En el presente caso, la oferta de la recurrente presentaba una baja del 35%,
significativamente superior al umbral de anormalidad calculado conforme al Pliego de
Clausulas Administrativas Particulares (PCAP). Esta circunstancia exigia una
justificacion especialmente rigurosa de los costes que sustentaban la oferta, en
particular tratdndose de un contrato de servicios de caracter intelectual en el que los

costes de personal constituyen una partida esencial.

En este punto, debemos acudir a la doctrina que este Tribunal mantiene, con caracter
general, sobre la justificacién de las ofertas con valores que las hacen anormalmente
bajas. Doctrina recogida en numerosas resoluciones, entre las que podemos citar la
37712025, de 18 de agosto. A los efectos que aqui nos interesa, destacabamos que la
finalidad de este procedimiento contradictorio es evitar rechazar la oferta, que ha sido
formulada en términos que la hacen anormalmente baja, sin comprobar previamente

su viabilidad.

Asi mismo, sefialdbamos que la justificacion que presente el licitador cuya oferta se
encuentra incursa en presuncion de anormalidad, debe concretar con el debido
detalle, los términos econdmicos y técnicos de la misma, en aras de demostrar de
modo satisfactorio que, pese al ahorro que entrafia su oferta, ésta no pone en riesgo
la adecuada ejecucién del contrato. Ello exige justificar que, de conformidad con el
apartado 4 del articulo 149 de la LCSP, gracias a las especiales soluciones técnicas,
a las condiciones especialmente favorables de que disponga para ejecutar las
prestaciones del contrato, a la originalidad de la forma de ejecucion de las mismas
que se proponga aplicar, o a la posible obtencion de ayudas, el licitador esta en
condiciones de asumir, al precio ofertado, las obligaciones contractuales exigidas, con
pleno respeto a las disposiciones relativas a la proteccién del medio ambiente y a las
condiciones de trabajo vigentes en el lugar en que deba realizarse la prestacion, todo
lo cual en aras de demostrar que su oferta, pese a ser inferior que la de los demas

licitadores, permite la futura viabilidad técnica y econdmica del contrato.
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También indicAbamos que el control de este Tribunal ha de centrarse en determinar
si el informe técnico fundamenta de forma suficiente y adecuada el caracter
satisfactorio de las explicaciones dadas por la empresa licitadora incursa en baja
anormal y, por ello, procede la admision de su oferta o si, por el contrario, los
argumentos empleados por la recurrente para descalificarlas gozan de peso suficiente
para destruir las presunciones de legalidad y de discrecionalidad de la actuacion

administrativa impugnada (Resolucién 270/2026, de 4 de junio).

Asimismo, sera necesario que el licitador cuya oferta esta incursa en presunciéon de
anormalidad, realice una justificacidn mas exhaustiva cuanto mas se desvie de la baja
media, pues ha de proveer al 6rgano de contratacion de los argumentos suficientes
para admitir su oferta. Por ello, resulta necesario justificar el precio ofertado mediante
documentacion y explicaciones suficientes que permitan verificar razonablemente los
elementos esenciales de coste y las fuentes principales de ahorro que se mencionan,

no resultando suficiente realizar alusiones geneéricas.

Analizada la documentacién presentada por la UTE para la justificacion de su
viabilidad, ésta articula la viabilidad de la oferta esencialmente sobre cuatro bloques:
la reduccion de los costes salariales frente a los considerados en el Presupuesto Base
de Licitacién; la reduccién de determinados costes directos, como equipos
informaticos y telefonia; la disminucién de los costes indirectos del 6% al 5%; y las
eficiencias derivadas de la experiencia, metodologia, herramientas corporativas,
inteligencia artificial, centros de apoyo y reduccién del plazo de ejecucién. En
particular, la UTE calcula los costes horarios a partir del XIX Convenio colectivo estatal
de empresas de consultoria, incrementando los salarios de convenio con
determinados porcentajes adicionales, aplicando un 33% de Seguridad Social y

dividiendo el coste total entre 1.800 horas anuales.

Analizado el informe técnico de 21 de mayo de 2026, comprueba este Tribunal que
contiene una motivacion suficiente, individualizada y razonable de las razones por las
que la justificacion presentada por la UTE KPMG-ANTEA no desvirtla la presuncion

de anormalidad de su oferta. En concreto, analiza detalladamente los distintos bloques
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de la justificacion aportada por la UTE y expone las razones por las que considera que
no permiten acreditar la viabilidad econdmica de la oferta. En particular, examina los
costes directos salariales, la jornada anual, los costes directos no salariales, los costes
indirectos, los gastos generales y beneficio industrial, las soluciones técnicas, la

reduccion de plazo y las estructuras corporativas alegadas por la recurrente.

En relacion con los costes salariales, el informe técnico razona que la reduccién de
costes unitarios frente al PBL, situada entre aproximadamente el 25% y el 32%, se
construye sobre valores de convenio incrementados mediante determinados
porcentajes, pero sin aportar datos verificables relativos a la retribucion efectiva del
personal que se adscribiria al contrato, referencias internas o externas de mercado, ni
documentacion objetiva equivalente que permita comprobar la adecuacion de dichos

costes a los perfiles altamente cualificados exigidos.

Este Tribunal considera que dicha apreciacion no puede calificarse de arbitraria ni
carente de fundamento. El convenio colectivo puede constituir una referencia objetiva,
pero no necesariamente acredita, por si solo, el coste real de mercado de
profesionales con la cualificacion y experiencia exigidas para un contrato de esta
naturaleza. La cuestion no es que el érgano de contratacion exigiera imperativamente
néminas o documentos concretos, sino que la justificacion debia aportar algun
elemento objetivo que permitiera verificar que los costes utilizados respondian a una

realidad econémica comprobable y no Gnicamente a una construccion estimativa.

Tampoco puede acogerse la alegacién de la recurrente segun la cual el informe
técnico habria incurrido en una confusion entre horas retribuidas y horas efectivas. El
informe reconoce que vacaciones, festivos y permisos retribuidos son tiempo
retribuido, pero advierte que, para calcular el coste de las horas efectivamente
imputables al contrato, debe repercutirse el coste de estos periodos no productivos. A
tal efecto, razona que las 1.800 horas anuales previstas en el convenio constituyen un
maximo tedrico y que, atendiendo a vacaciones, festivos y jornada intensiva de

agosto, la jornada efectiva se situaria en torno a 1.770,28 horas anuales.
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Por otra parte, la recurrente afirma que sus estructuras corporativas y herramientas
internas permiten reducir dedicaciones, pero la justificacion no explica ni cuantifica tal

reduccion.

Tampoco se justifican o detallan los costes directos no salariales. El informe técnico
considera por ello que tales reducciones se presentan como valores dados, no

suficientemente acreditados.

Lo mismo cabe sefalar respecto de la reduccion de costes indirectos del 6% al 5%.
La UTE justifica esta reduccién en la localizacion del equipo en Madrid, la ausencia
de desplazamientos y la utilizacion de recursos corporativos compartidos. Sin
embargo, no aporta un calculo que permita determinar qué costes indirectos se
eliminan, cual es su importe, qué peso tienen sobre el conjunto del contrato ni por qué
la reduccidn debe cifrarse exactamente en un punto porcentual. El informe técnico no
niega que tales factores puedan generar ahorros, sino que concluye que no se ha

acreditado ni cuantificado su impacto econémico real.

En relacion con los gastos generales y el beneficio industrial, tales partidas si figuran

en la justificacion, frente a lo afirmado por la recurrente en su recurso.

Tampoco puede aceptarse que las soluciones técnicas, experiencia previa,
metodologias internas o herramientas de inteligencia artificial constituyan, por si solas,
justificacion econdémica suficiente de la baja. Tales elementos pueden ser relevantes
para acreditar solvencia, calidad técnica o aptitud profesional, e incluso pueden
contribuir a una ejecucion mas eficiente. Sin embargo, en el tramite del articulo 149
LCSP deben traducirse en una explicacion econémica suficientemente concreta,

cuantificada y verificable.

Especial menciéon merece la reduccion de plazo de dos meses invocada en la
justificacion, al estimar la UTE una duracion total de 13 meses frente a los 15 previstos
en el pliego. El informe técnico rechaza tomar en consideracién esta reduccion al

entender que depende en buena parte de actuaciones de terceros y de procedimientos
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ajenos al control directo del adjudicatario, y que ademas no constituia un criterio de
valoracion en la licitacion. La apreciacion del informe técnico sobre este extremo

parece razonable.

La recurrente invoca la Resolucién n°® 280/2025 de este Tribunal, que estima analoga.
Sin embargo, en el presente supuesto el informe técnico no se limita a reproducir las
alegaciones del licitador ni a formular observaciones genéricas, sino que analiza
especificamente la partida principal de costes de personal, asi como otros costes,
valora las eficiencias organizativas alegadas y razona por qué no las considera
suficientemente acreditadas. Por ello, no concurre la identidad sustancial pretendida

con aquel precedente.

A juicio de este Tribunal, la motivacién contenida en el informe técnico satisface las
exigencias reforzadas aplicables al rechazo de una oferta incursa en presuncion de
anormalidad. El informe permite conocer qué extremos de la justificacion fueron
examinados, qué partidas o ahorros se consideraron no acreditados, por qué no

resultaron suficientes y cual fue el motivo de la exclusion.

La funcién del tramite del articulo 149 LCSP consiste en valorar si las explicaciones y
documentos aportados por el licitador permiten despejar razonablemente la
presuncion de anormalidad. En este caso, atendida la magnitud de la baja, la
relevancia de los costes de personal y la falta de soporte documental suficiente de los
ahorros invocados, no puede afirmarse que la conclusién alcanzada por el 6rgano de

contratacion sea arbitraria, irrazonable o incursa en error manifiesto.

En el supuesto examinado, el procedimiento contradictorio se tramité correctamente;
la UTE fue requerida para justificar su oferta; presentdé la memoria que estimé
oportuna; ésta fue objeto de informe técnico individualizado; y la Mesa de contratacion
formulé propuesta de rechazo con fundamento en dicho informe. La decision
impugnada no se basa en la mera existencia de una baja econ6mica, sino en la
valoracion de la insuficiencia de las explicaciones y acreditaciones aportadas para

justificar una oferta que se separaba de forma relevante del umbral de anormalidad.

Calle Manuel Silvela, 15; 62 planta 19
28010 Madrid

Tel. 91 720 63 46

e-mail: tribunal.contratacion@madrid.org



Tampoco puede acogerse la alegacion de desproporcion. La exclusion de la oferta de
la UTE resulta de la tramitacion del procedimiento previsto por el articulo 149 LCSP y
los mecanismos de control durante la ejecucion del contrato no sustituyen el juicio

previo de viabilidad contemplado en el referido precepto.

Considera este Tribunal que el informe técnico de 21 de mayo de 2026 contiene una
motivacion suficiente, razonable y proporcional de las razones por las que la
justificacion presentada por la UTE KPMG-ANTEA no desvirtia la presuncion de
anormalidad de su oferta. La recurrente no ha acreditado la existencia de error
manifiesto, arbitrariedad o falta de motivacion bastante que permita sustituir el juicio
técnico del érgano de contratacion por el suyo propio.

En definitiva, a juicio de este Tribunal, el informe del 6érgano de contratacién sobre la
oferta de la recurrente responde a todas las argumentaciones realizadas por el
licitador y explica de forma razonable y verificable las deficiencias detectadas en la
justificacion presentada, dentro de los limites de discrecionalidad técnica del 6rgano
de contratacion a la hora de valorar la justificacion de la oferta aportada por la

recurrente, reconocida por la doctrina expuesta y por la jurisprudencia.

En este sentido, se ha manifestado la STJUE de fecha 8 de octubre de 2025 Asunto
T-161 /2024 ), que indica que:

“46 También debe tenerse en cuenta que, segun la jurisprudencia consolidada, la
autoridad contratante tiene una amplia discrecionalidad respecto a los factores a tener
en cuenta para decidir si una oferta es anormalmente baja, y la revision del Tribunal
debe limitarse a verificar que se han cumplido las normas que rigen el procedimiento
y la exposiciéon de las razones, que los hechos son materialmente precisos y que no
ha habido un error grave y manifiesto de evaluacién ni abuso de poderes (véase, en
ese sentido, sentencia de 20 de marzo de 2024, Westpole Belgium contra Parlamento,
T640/22 (...)".
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En consecuencia, la exclusion de la oferta de la UTE recurrente fue ajustada a

Derecho, por lo que procede la desestimacion del recurso.

En cuanto a las alegaciones de CABOAZUL ASESORES FINANCIEROS, S.L.U.,
debe sefialarse que por dicha entidad no se ha interpuesto recurso especial frente al
acto que le afectaba directamente, por lo que sus alegaciones no pueden convertir el

recurso interpuesto por la UTE en una impugnacion de su propia exclusion.

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

ACUERDA

Primero. — Desestimar el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por
la representacion de las empresas KPMG ASESORES, S.L.U. y ANTEA
IBEROLATAM, S.L.U., que concurren con compromiso de constituirse en UTE, contra
el acuerdo de propuesta de rechazo de su oferta, adoptado por la Mesa de
contratacion en sesiéon de 29 de mayo de 2026 y aceptado por el 6rgano de
contratacion el 2 de junio de 2026, en la licitacion del contrato denominado “Analisis
de la viabilidad econémica-financiera y estructuracion de la concesién de obra publica
de la Autopista Madrilefia del Suroeste. Tramo: M-503 a M-407”, licitado por la
Consejeria de Vivienda, Transportes e Infraestructuras de la Comunidad de Madrid,
con namero de expediente A/SER-027293/2025.

Segundo. - Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicion del recurso por lo que no procede la imposicién de la multa prevista en
el articulo 58 de la LCSP.

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

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa, sera directamente

ejecutiva y contra la misma cabe interponer recurso contencioso-administrativo ante
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el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid, en el plazo de dos meses,
a contar desde el dia siguiente a la recepcion de esta notificacion, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 10, letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, todo ello de conformidad
con el articulo 59 de la LCSP.

EL TRIBUNAL

Calle Manuel Silvela, 15; 62 planta 22
28010 Madrid

Tel. 91720 63 46

e-mail: tribunal.contratacion@madrid.org



