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Asunto: INFORME COMPARATIVO SOBRE LICITACIONES DE
CONTRATOS DE OBRAS DE CONSTRUCCION EN CATALUNA

Fecha: 22 de diciembre de 2023

I. ANTECEDENTES

La Cambra de Contractistes d Obres de Catalunya (en lo sucesivo, CCOC) es una
organizacion empresarial que agrupa de forma voluntaria a méas de ochenta empresas que
trabajan de forma habitual con las entidades del sector publico. Las empresas asociadas vienen
realizando el 80% de las obras publicas que se construyen en la citada Comunidad Auténoma

licitadas por entidades ptiblicas estatales, autonomicas y locales.

La calidad de la contratacién publica es el objetivo perseguido tanto por la regulacién europea
como por la legislacion de contratos del sector publico espafiola en la medida en que permite
optimizar los recursos publicos siempre limitados. Uno de los principales indicadores de
calidad es la concurrencia de licitadores. De hecho, es, junto con la transparencia, uno de los
indicadores tomados en consideracion por la Comision Europea para analizar el cumplimiento

por los Estados miembros de la politica europea en materia de contratacion ptblica.

Aunque existen instrumentos creados por la legislacion de contratos del Sector ptblico que
ofrecen informacién cuantitativa, para que la proporcionada por estas bases de datos pueda
tener una utilidad préactica, es necesario realizar un estudio cualitativo de estos datos que
permita arrojar conclusiones sobre la calidad de la contrataciéon publica. Al respecto de esta

materia, el Consejo de la Unidon Europea ha publicado unas conclusiones respecto ala inversion

publica a través de la contratacién publica: recuperacidén sostenible v reactivacién de una

economia de la UE resiliente (2020/C 412 I/01) en donde se pone el foco a la correcta

satisfaccion de la necesidad que se pretende cumplir via contrato piblico y donde, 16gicamente,
la mejor calidad debe ser un principio irrenunciable. En este sentido, la calidad de la
contratacion publica se circunscribe a los principios de buena administracion y eficiencia sin

que pueda ser interpretado, exclusivamente, desde un punto de vista econémico (es decir,
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como la oferta econémicamente mds ventajosa o aquella que permita hacer mas por menos)
La calidad de la prestacion es, por tanto, un elemento irrenunciable tanto en la planificacion
contractual como en la propia gestiéon del concreto contrato publico y debe estar en todo
momento contextualizada en el concreto ambito de la prestacion que se demanda. Esta vision
cualitativa debe prevalecer en el ambito de la contratacion publica, en lugar de limitarse a

obtener unan prestacién por el menor precio posible.

En concreto, este informe trata de analizar la evolucion de la calidad de los contratos publicos
de obra licitados en Catalufia tras la pandemia, una vez recuperada la actividad econémica y
revitalizada la inversion publica. Y todo ello en un escenario de continuas subidas de precios

de los componentes esenciales de la prestacion en los contratos de obras.

Acontecimientos de indole internacional, tales como la crisis sanitaria causada por el COVID-
19 y la posterior guerra de Ucrania! o la situacion actual en Oriente préximo, han incidido en
un incremento absolutamente extraordinario de los precios que ha afectado tanto a los
contratos que ya estaban en ejecucion durante el afio 2021 como a aquellos debian licitarse en

un escenario inflacionista, cuya evolucién y recorrido era absolutamente imprevisible.

Tanto es asi que el Real Decreto-ley 3/2022, de 1 de marzo, de medidas para la mejora de la
sostenibilidad del transporte de mercancias por carretera y del funcionamiento de la cadena
logistica, y por el que se transpone la Directiva (UE) 2020/1057, de 15 de julio de 2020, por la
que se fijan normas especificas con respecto a la Directiva 96/71/CE y la Directiva 2014/67/UE
para el desplazamiento de los conductores en el sector del transporte por carretera, y de
medidas excepcionales en materia de revision de precios en los contratos publicos de obras (en
lo sucesivo, “RDL 3/2022”), reconocia que los precios estaban experimentando un incremento
tan extraordinario que excedia el riesgo y ventura del contratista. Y ello amenazaba la
viabilidad de los contratos que estaban en ejecuciéon, dado que el contratista se veia obligado a
asumir en solitario el incremento del coste en aquellos casos en los que los contratos no
preveian revision de precios o, atin previéndola, no se habian cumplido los requisitos de tiempo

y nivel de ejecucion para poder aplicarla.

Pero también ponia en riesgo la nueva contratacion ya que el contratista no podria anticipar
los precios a que tendria que hacer frente durante la ejecucion, aun en el caso de que la entidad

publica se hubiera hecho eco de su incremento hasta el momento de preparacion del contrato.

1 https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eu-response-ukraine-invasion/impact-of-russia-s-invasion-of-
ukraine-on-the-markets-eu-response/
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No se trataba de que la administraciéon asumiera en solitario el incremento de los precios, pero
si que, al menos, compensara parciamente al contratista, arbitrando una revision de precios
extraordinaria para la que no se exigia ni tiempo ni un determinado nivel de ejecuciéon que se

imponia ex lege, sin necesidad de prevision en los pliegos de condiciones contractuales.

Como quiera que la aplicacién automatica de la revisiéon extraordinaria solo abarcaba a las
entidades del sector publico estatal, en Cataluna se extendi6 esta formula a las entidades
autondémicas y locales de su ambito territorial por el ACUERDO GOV/60/2022, de 5 de abril,
para la aplicacion en Cataluna de las medidas excepcionales en materia de revision de precios

en los contratos publicos de obras (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, Num. 8643 -

7.4.2022).

En cualquier escenario las formulas de revision de precios, como elemento modulador del
principio de riesgo y ventura del contratista, son esenciales ya que permiten acomodar la
contraprestacion a los precios reales de los elementos de la prestacién, ya sea para que la
administracion no page mas de lo que debe, o ya sea para el contrista no tenga que asumir en
solitario esos incrementos. Tanto mas en un escenario alcista en que los precios quedan
desfasados incluso antes de iniciar la ejecucion de la obra. Pero, como veremos no todos los
contratos licitados una vez que el Gobierno y Comunidades Auténomas han reconocido la
situacion de incremento extraordinario de los precios, recogen una féormula de revision de

precios.

Como igualmente se vera, ni siquiera las entidades contratantes han adaptado los presupuestos
de licitacion a los precios reales del mercado en el momento de la licitacion, lo que ha incidido
en una menor concurrencia. Ello perjudica, sin duda, la correcta ejecucion de los contratos
administrativos y privados de los entes ptiblicos, con el claro perjuicio que ello supone para el

interés publico al que sirve el contrato.

II. OBJETO

En este Informe se han intentado analizar aquellos factores que, de forma aislada, o puestos
en relaciéon unos con otros, han podido incidir en la calidad de la obra publica realizada en el
territorio de la Comunidad Auténoma catalana. Para ello se han estudiado los procedimientos
de licitacién de las entidades del sector publico estatal, autonémico y local que se han
considerado mas presentativas y que se han llevado a cabo en el periodo que va desde el 1 de

diciembre de 2020 al 31 de mayo de 2023.
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Se ha analizado la participacion, el presupuesto de licitacion, el peso del precio entre los
criterios de adjudicacién, las féormulas de revision de precios y aquellas otras clausulas
contractuales que o bien podian incrementar el riesgo y ventura del contratista o bien podian
dificultar la calidad del contrato complicando su ejecuciéon. Todo ello con la finalidad de poner
de manifiesto los aspectos que permiten plantear propuestas para la mejora de la calidad de

los contratos de las obras publicas que se llevan a cabo en Cataluiia.

De conformidad con lo previsto en la propuesta de servicios profesionales de Andersen, el
presente Informe se ha elaborado a partir del anélisis de una muestra significativa de pliegos
en licitaciones de contratos de obra de construccién publicadas entre el 01/12/2020 y el

31/05/2023, para presupuestos superiores a 500.000 euros por obra.

Los pliegos examinados corresponden a una seleccion de las diez entidades que licitan obra

por més importe en el territorio catalan, siendo las siguientes:

- Administrador de Infraestructuras Ferroviarias y de Alta Velocidad (ADIF): a efectos
de la LCSP, es administracion puablica (art. 3.2.d) LCSP).

- Aena, SME SA (AENA): a efectos de la LCSP, no es administraciéon publica (3.3.d)
LCSP).

- Autoritat Portuaria de Tarragona (APT): a efectos de la LCSP, no es administraciéon

publica (articulo 3.3.a) LCSP).

- Autoritat Portuaria de Barcelona (APB): a efectos de la LCSP, no es administraciéon

publica (articulo 3.3.a) LCSP).

- Barcelona d’Infraestructures Municipals SA (BIMSA): a efectos de la LCSP, no es
administracion publica (articulo 3.3.d) LCSP)

- Barcelona de Serveis Municipals SA (B:SM): a efectos de la LCSP, no es administraciéon
publica (articulo 3.3.d) LCSP)

- Direccién General de Carreteras (DGC): a efectos de la LCSP, es administracion piblica
(articulo 3.2.a) LCSP).

- Institut Municipal Habitatge I Rehabilitacio De Barcelona (IMHAB): a efectos de la
LCSP, es administracion publica (articulo 3.2.b) LCSP).

- Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU (IGC): a efectos de la LCSP, no es

administracion publica (articulo 3.3.a) LCSP).
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- Institut Catala de la Salut (ICS): a efectos de la LCSP, es administracion publica
(articulo 3.2.a) LCSP).

- Servei Catala de la Salut (CatSalut): a efectos de la LCSP, es administracién publica
(articulo 3.2.a) LCSP).

Para la realizacion del presente Informe se han examinado los siguientes parametros en cada
una de las licitaciones analizadas para, a raiz de las mismas, intentar comprender tendencias,
similitudes, diferencias y cualquier otra conclusidon que nos permita tener un mejor
conocimiento de la contratacién de la obra publica en Catalufia y poder accionar en

consecuencia:

- Tipo de obra

- Clasificacion

- Fecha Publicacion

- Fecha Adjudicacion

- Presupuesto Base (sin IVA)

- Importe de adjudicacion (sin IVA)

- Porcentaje de baja respecto PB

- Valor Estimado (sin IVA)

- Sistema de retribucion

- Adscripcion de medios

- NOlicitadores

- Porcentaje de baja media respecto PB
- Precio medio ofertado

- Precio ofertado menor

- Precio mayor ofertado

- Peso del precio en los criterios de valoracion
- Duracion (meses)

- Prevision de Modificacion

- Revisidn de Precios
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- Formula de revision de precios

- Penalizaciones (incumplimiento plazo duracién contrato)

- Indemnizacién por suspension del contrato por causas no imputables al contratista
- Precio del Acero

- Precio del Hormigon

Los datos de los parametros objeto de analisis ha sido unificados, en la medida de lo posible,

para simplificar la informacion y poder obtener relaciones entre ellos.

Asi, los datos numéricos lo son con dos decimales, los importes y cuantia lo son sin IVA y los
datos escritos se han redactado de tal forma que, aunque se trata de una transcripcion literal
de los previsto en los pliegos, recojan el fundamento de estos a fin de unificar los datos
empleados.

A raiz de los datos obtenidos, el Informe se centrara en las siguientes cuestiones:

1. Segmentaciéon por volumen de licitacion.

2. Andlisis del sistema de retribucion.

3. Analisis de la participacion, presupuesto base, importe de adjudicacion y bajas

propuestas.

4. Analisis del precio de los materiales.

5. Peso del precio en los criterios de adjudicaci6n.

6. Analisis de las clausulas de aseguramiento.

7. Analisis de las penalizaciones.

8. Analisis de la clausula de indemnizacion en caso de suspension de la obra por causas

no imputables al contratista.

9. Anlisis de las clausulas de revision de precios.

Al final de cada cuestion analizada en el presente Informe, y a modo de resumen, se redactaran

unas conclusiones, sin perjuicio de las conclusiones que se recogeran al final del documento.
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III. ORGANISMOS DE CONTRATACION ANALIZADOS Y EXPOSICION DE
LOS DATOS

El nimero total de expedientes de licitacion analizados, divididos por poderes adjudicadores,

han sido los siguientes:

1. Entidades del Ayuntamiento de Barcelona: 222 expedientes, distribuidos de la

siguiente forma:

e BIMSA: 180 expedientes.
e B:SM: 29 expedientes.
e IMHAB: 13 expedientes.

Del total de estos 222 expedientes:

- 14 expedientes se encuentran “en trdamite”, es decir, estan pendientes de

resolucion de manera que no hay datos concretos de las ofertas presentadas.

- 2 expedientes se licitaron mediante el procedimiento de Acuerdo Marco. Por lo

tanto, al igual que el anterior, no hay datos concretos de las ofertas.
- 5 habrian quedado sin adjudicar por los siguientes motivos:

o EXPEDIENTE 2022Z001680B: Desistimiento del oOrgano de
contratacion por circunstancias concurrentes tras la licitacion de las

obrasz.

o EXPEDIENTE 22/040: Desistimiento de la adjudicataria por
imposibilidad de realizar la obra en los plazos establecidos en el contrato
por la imposibilidad de obtener los suministros necesarios por razones

derivadas de la ruptura de stocks.

2 Para dicho expediente, se decidi6 desistir del procedimiento de adjudicaciéon del proyecto de adecuaciéon de la
antigua instalacion del guepardo por otra especie (lince ibérico) del Zoo de Barcelona porque, en dicho momento,
teniendo en cuenta las obras que se encontraban en tramite en el Parque Zooldgico y las previstas para el afio 2024
asi como las necesidades y prioridades del ente que emergieron tras la publicaciéon del expediente aqui analizado,
se consider6 oportuno replantear y priorizar algunas de las obras en proceso.

3 Segun se explicd por el adjudicatario: “dada la situacién coyuntural por la que atraviesa la economia mundial,
con situaciones recurrentes de colapso de la produccién y de las redes comerciales de distribucién, recientemente
se volvid a contactar con diferentes empresas proveedoras habituales de contenedores maritimos, que coinciden
en poner de manifiesto que en los mercados internacionales se ha constatado una carencia generalizada de lo que
esta considerado elemento caracteristico del contrato como consecuencia de una situacién de “ruptura de stock”,
adjuntando comunicaciones con diferentes proveedores donde se advierte “su incapacidad para garantizar el
suministro de la totalidad de contenedores (80 ut) precisos para ejecutar la obra”, indicando ademds que “la

8 de112



o EXPEDIENTE 2021ST01610B: Exclusion de las empresas que se

presentaron al concurso al no cumplir con la clasificacion exigida.

o EXPEDIENTE 602.2022.001 (lote 1y 2): No se presentaron ofertas al

Lote 2 que hicieron imposible la ejecucion del contrato.

- 195 expedientes tuvieron un proceso de licitacion que concluyé con
adjudicacion. El promedio de licitadores es de 10. En 129 expedientes los
ofertantes fueron inferiores a este nimero. De esos expedientes, el promedio de
baja en las ofertas es de 12,16%, siendo la mayor baja de un 37,61% y la menor,
de un 0%. En una de las licitaciones concurriendo 5 licitadores el contrato se
adjudico por el presupuesto base. En 21 expedientes ninguno de los licitadores

ofreci6 una baja superior al 4%.

Expedientes licitacion AJ de BCN

2%

" 6%

" 4%

DESIERTO/DESISTIDO
= EN TRAMITE
= ACUERDO MARCO
= ADJUDICADOS

= 88%

Grdfica 1 - Expedientes licitacion Ayuntamiento de Barcelona+

funcién estructural atribuida en los contenedores determina que estos funcionan como un conjunto o sistema, de
forma que una incidencia en su suministro durante la ejecucién de la obra podria determinar no sélo uno retraso
indefinido en su finalizacion por circunstancias sobrevenidas e imprevistas, sino ademds un riesgo para la propia
obra y para terceros, como consecuencia de la eventual imposibilidad de consolidar estructuralmente la misma”,
y solicitando finalmente se deje sin efecto la oferta presentada.”

4 Salvo que se especifique otra cosa, la fuente de las graficas de este informe es Andersen.
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2. Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU: 216 expedientes.

De dichos expedientes:

32 se encuentran “en tramite”
1 expediente fue adjudicado a través de un sistema dindmico de contratacion.

El objeto del Sistema Dinamico de Contratacion (en adelante, SD) consiste en
la seleccion de las empresas que podran participar en la licitacion de los
contratos especificos impulsados en el marco del SD, asi como establecer las

condiciones que regiran la adjudicaciéon de estos contratos.

14 expedientes fueron licitados como Acuerdo Marco, por lo que carecemos de

datos sobre ofertas presentadas.
6 expedientes han terminado sin adjudicar por los siguientes motivos:

o EXPEDIENTE OP. PGM-19206: El tnico licitador no cumple con el
requisito de solvencia del apartado 9 del cuadro de caracteristicas (la
clasificacion del contratista) y, por tanto, se entiende que retira su oferta
segin clausula 10.7 del PCAP (no presenta correctamente la
documentacion exigida o no lo hace en el plazo de subsanacion

ofrecido).

o EXPEDIENTE OP.TA-16203-AA (Lote 1): No se presentd ninguna

oferta en el plazo ofrecido.
o EXPEDIENTE OP. XC-10020.3 (Lote 1): No se present6 ninguna oferta.
o EXPEDIENTE OP. JVX-18300: No se present6 ninguna oferta.
o EXPEDIENTE OP.JVX-18317: No se present6 ninguna oferta

o EXPEDIENTE XL-15022 (Lote 1): No se present6 ninguna oferta para

el Lote 1 pero si para el 2.

De los 163 restante, que fueron adjudicados, el promedio de licitadores es de 6.
Por debajo de 6 licitadores, habria un total de 87 expedientes. El porcentaje
mayor de baja de estos expedientes es del 24 % y desatacan 10 expedientes con
una baja inferior al 1% siendo, la menor baja, de un 0%. La media de bajas seria

de un 8,29%.
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Expedientes licitacidon IGC

3%

= 15%

DESIERTO/DESISTIDO

. = 79, EN TRAMITE

= SISTEMA DINAMICO
/ACUERDO MARCO

= ADJUDICADOS

= 75%

Grafica 2 - Expedientes licitacion IGC

3. Departamento de Salud de la Generalidad de Cataluiia: 93 expedientes,

repartidos de la siguiente forma:

ICS: 83 expedientes.

CatSalut: 10 expedientes.

De esos, 93 expedientes:

4 se encuentran “en tramite”.

12 habrian terminado sin adjudicar por los siguientes motivos:

O

EXPEDIENTE CO/AH02/1101297944/22/PS (Lote 1): No se presentd

ninguna oferta.

EXPEDIENTE CO/AHo01/1101322243/22/PS: Se presentd una
empresa, pero no incluy6 oferta econémica, por lo que la mesa declar6

desierto el expediente.

EXPEDIENTE CO/CC00/1101309683/22/PS (lotes 1 y 3): No constan
los motivos de la no adjudicacion de este contrato ya que en la

plataforma Gnicamente existe justificacion de adjudicacion del lote 2.

EXPEDIENTE CO/AHo01/1101313032/22/PS: el 6rgano de contratacién

desisti6 del procedimiento.

EXPEDIENTE CO/AH01/1101314783/22/PS (Lote 1): No se presentd
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ninguna empresa

EXPEDIENTE CO/CC00/1101316837/22P0O (Lote 3): Fue el tnico de

los 5 lotes no adjudicados. No se presentaron ofertas.

EXPEDIENTE CO/AH07/1101320364/22/PS: Se excluy6 la tnica
empresa ofertada porque en el sobre correspondiente no se incluye la
clasificacion empresarial requerida ni se acredita la solvencia con

medios externos.

EXPEDIENTE CO/AHO03/1101327834/22/PS: No se presentd ninguna

oferta, el procedimiento quedo desierto.

EXPEDIENTE CO/AH07/1101334915/23/PS: No se present6 ninguna

oferta, el procedimiento quedo desierto.

EXPEDIENTE CO/AH01/1101330059/23/PS: Dado que la tnica

licitadora no incluy6 oferta econémica, el procedimiento quedo desierto

EXPEDIENTE CO/AH02/1101260868/21/PS: La adjudicataria
presentd escrito de renuncia cuyos motivos fueron estimados por el
organo de contratacion “dado que las causas aducidas por la empresa

para motivar la renuncia son totalmente ajenas a la misma”

De los expedientes restantes (77) el promedio de licitadores es de 3 ofertantes.

Por debajo de 3 licitadores, habria un total de 30 expedientes. El porcentaje

mayor de baja de estos expedientes es del 26,19% y, el menor, de un 0%,

desatacando 18 expedientes con una baja inferior al 1%. La media de bajas es de

un 4,91%.

Expedientes licitacion Dpto. Salud

13%

" 4%
= 0%
DESIERTO/DESISTIDO
= EN TRAMITE
= ACUERDO MARCO

= ADJUDICADOS

Grdafica 3 - Expedientes licitacion Dpto. Salud
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4. Autoridad Portuaria: 38 expedientes, repartidos de la siguiente forma:

e APT: 12 expedientes.

e APB: 26 expedientes.

En dichos expedientes sucede que:

- 1expediente se encuentra “en tramite”.
- 5 concluyeron sin adjudicacién:

o EXPEDIENTE 2022_065 : La tinica licitadora no alcanz6 la puntuacion
minima exigida en los criterios de adjudicaciéon evaluables mediante

juicio de valor y, por tanto, queda excluida.

o EXPEDIENTE 2023_023: Se anul6 la adjudicacion por defectos

formales del procedimientos.

o EXPEDIENTE 2022-00205: No se presentaron ofertas validas a la
licitacion al quedar excluida la Gnica oferta presentada por no subsanar
la clasificacion empresarial y presentar una oferta econdmica

incompleta.
o EXPEDIENTE 2022-00345: No hubo ofertas admitidas a licitacion.
o EXPEDIENTE 2022-00226: No se presentaron ofertas.

- De los expedientes restantes (32) el promedio de licitadores es de 7. Por debajo
de 7 licitadores, habria un total de 19 expedientes. El porcentaje mayor de baja de
estos expedientes es del 23,92% y solo habria 1 expediente con una baja inferior

al 1%, del 0,54%. La media de bajas es del 13,85%.

5 La falta de adjudicacion en este caso se debid a que la Comisién Técnica omiti6 valorar uno de los aspectos sujetos
a valoracion y ello da lugar al quebranto del secreto de la proposicién de ofertas y vulnerado el art. 146.2° b) de la

Ley 9/2017.
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Expedientes licitacion Autoriad Portuaria

13%

m 3%
= 0%
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Grdfica 4 - Expedientes licitacion Autoridad Portuaria

. Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible: 100 expedientes, repartidos

de la siguiente manera:

e ADIF: 78 expedientes.
e AENA: 14 expedientes.

e DGC: 8 expedientes.

De estos expedientes resulta que:

- 10 expedientes “en tramite” o pendientes de resolucion:
- 6 expedientes que han concluido sin adjudicacién:

o EXPEDIENTE 3.21/27507.0033: Los 14 licitadores retiraron sus ofertas

por exceder el plazo de adjudicacion.
o EXPEDIENTE 3.22/27507.0094: No se presentan ofertas
o EXPEDIENTE 3.22/27507.0289: No se presentaron ofertas
o EXPEDIENTE 3.23/27507.0047: No se presentaron ofertas

o EXPEDIENTE DIN-105/2022: El procedimiento quedd desierto sin que

consten publicados los motivos especificos.

o EXPEIDENTE DIN-105/2023: El procedimiento quedd desierto sin que

consten publicados los motivos especificos.
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- De los restantes 84 expedientes, el promedio de ofertantes fue de 6. Por debajo
de esa cifra, el nimero de expedientes tinicamente se reduce a la mitad, (43). De
estos expedientes con poca participacion (es decir, de esos 43 expedientes), el
porcentaje mayor de baja es de 24,88 % destacando tnicamente 3 expedientes
que presentan una baja ofertada inferior al 1%, siendo la menor de todas del

0,04%. La media de bajas es de un 12,12%.

Expedientes licitacion MITMS

6%

DESIERTO/DESISTIDO
= EN TRAMITE
= ACUERDO MARCO
= ADJUDICADOS

Grdfica 5 - Expedientes licitacion MITMS

Respecto de los contratos que han resultado sin adjudicar (gréaficas de 1 a 5) cabe resaltar que
las entidades publicas con mayor nimero de contratos sin adjudicar son el Departamento de

Salud (13%) y la Autoridad Portuaria (13%).

No obstante, la relaciéon de entidades que tuvieron mas expedientes que no concluyeron en
adjudicacion por falta de ofertas fueron IGC (cinco de los seis expedientes), Departamento de
Salud (en concreto, ICS) y el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible (en concreto,
Adif).
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CONTRATOS SIN ADJUDICAR
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Grdfica 6 - Contratos sin adjudicar, destacando aquellos que lo fueron con motivo de no

haber tenido ofertas

El Observatorio de contratos desiertos en Espaiia® publicé un breve informe sobre esta
cuestion en relacion con los contratos desiertos en el primer semestre de 2022 en donde

concluy6 que:

“El constante aumento de los precios —9,8% de inflacion interanual en marzo— y el
encarecimiento de las materias primas desde la pasada primavera se ha trasladado
a la licitacion de obra publica de manera acusada. Segiin datos recopilados

por Gobierto Contratacion (contratos.gobierto.es) de la Plataforma de

Contratacion del Sector Ptiblico, una de cada diez adjudicaciones de obras resueltas en
el primer trimestre del afio quedé desierta, el triple que hace un afio, cuando uno de

cada 31 contratos finalizaba sin adjudicatario.”

Segun los datos de los contratos analizados para este Informe, durante el afio 2021 los
contratos desiertos eran mas que residuales (apenas un par), concentrandose el
grueso de procesos sin adjudicar entre julio y diciembre de 2022. De los contratos
que si han sido objeto de licitaciéon en 2023 y que aqui se han analizado, la
tendencia sigue siendo mas elevada que en el afio 2021 pero rebajando los datos

del aflo 2022.

En concreto, en aquellas entidades en las que la falta de presentacion de ofertas que han
desembocado en la no adjudicacién de los contratos es relevante por su elevada incidencia
(IGC, ICS y Adif) resulta que:

6 https://www.gobierto.es/blog/contratos-desiertos-obra-publica-inflacion-precios
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- Todos ellos son contratos con un presupuesto incluido en el Tramo 1 (entre 550.000 €

a1.600.000 €),

- La duraciéon del contrato era inferior a 12 meses (especialmente llamativo en los

contratos de ADIF con duracion inferior a los 3 meses) y,

- La fecha de publicacion se concentra en los meses de junio a agosto de 2022 y de

octubre a noviembre del mismo aflo.

Estos procedimientos que finalizaron sin que se presentaran ofertas coinciden
con unos contratos que incorporan unos precios de materias primas muy
inferiores a los precios de mercado, tal y como se analiza mas adelante en el

apartado correspondiente de este informe.

Finalmente, es importante atender a las bajas ofertadas, aunque estas hayan de ponerse en
relacion con el peso del precio entre los criterios de adjudicacion; con la formula que se utiliza
para la puntuacion de la baja segtin que lo que se prime sea la baja mas baja, o la baja sobre la
baja media, y con factores subjetivos como son la falta de actividad de las empresas generada

por circunstancias econ6micas generales.

En cualquier caso, los presupuestos base de licitacién con precios especialmente ajustados
necesariamente conllevan bajas menores mientras que presupuestos maés realistas, que
permiten mayores bajas. Como se muestra en la grafica 7, la media de las bajas ofertadas por
los adjudicatarios es inferior a un 20%. Destaca el Departamento de Salud, donde el promedio
de bajas es de un 5%. Le sigue IGC con un promedio del 9%, diferencidndose entre 4 y 6 puntos
de los procesos de licitacion de los entes adjudicadores del Estado, como son las de las
Autoridades Portuariasy las entidades dependientes del Ministerio de Transportes y Movilidad

Sostenible.

Es significativo, ademas, relacionar el promedio de bajas que se muestra a continuacion con el
peso que cada poder adjudicador otorga al elemento del precio como criterio de evaluacion.
Como se muestra en la grafica 7, en los contratos donde el preso del precio es muy significativo
(de mas del 50% de la puntuacion de los criterios evaluables) el promedio de bajas deberia ser
mayor a aquellos contratos en los que el precio tenga una menor influencia pues en los
primeros, los ofertantes para lograr ser adjudicatarios deben ofrecer bajas mayores. Esta
hipotesis se mantiene para los entes autonémicos -IGC y Departamento de Salud- y con menor

claridad para la Autoridad Portuaria (donde apenas hay diferencias entre uno y otro) pero, sin
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embargo, para el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible se invierte esta situacion.

Promedio de bajas ofertas por los adjudicatarios

16,00% 14,30%
y (4 o
14,00% 13,85% 13,74% 14,25%
o 11,58%
1 00% 12,16% 12,16% 1
7] 0
9,98%
10,00% = ’
8,00% = B 7.71% 7,56%
7] 0
6,00% 491%
% 3,79%
4,00%
2,00%
0%
0,00%
AJ DE BCN IGC DPTO. SALUD AUTO. MITMS
PORTUARIA

m PROMEDIO BAJA
B PROMEDIO BAJA MAYOR IMPORTANCIA DEL PRECIO
PROMEDIO BAJA MENOR IMPORTANCIA PRECIO

Grdafica 7 - Promedio de bajas ofrecidas en los distintos poderes adjudicares”

IV. ANALISIS
Acordados los términos de evaluacion de este Informe segun se reflej6 en la propuesta de
servicios y conversaciones posteriores, pasaremos a analizar, detenidamente, uno por uno, los
mismos.

1. Segmentacion por volumen de licitacion

Son tres los tramos de segmentacion analizados, teniendo en cuenta que s6lo se han analizado

aquellas licitaciones de importe superior a 500.000 euros:

e Tramo 1: 500.000 € - 2.400.000 €

e Tramo 2: 2.400.000 € - 5.000.000 €

7 Al respecto de los datos contenidos en la gréfica 7, con respecto a la baja media ofertada para los contratos
licitados por los entes adjudicares incluidos en el Ministerio de Transporte y Movilidad Sostenible es necesario
sefialar que los contratos licitados por AENA no tienen publicada esa informacion. Por lo tanto, la grafica
Unicamente contiene los datos relativos a ADIF y la DGC.
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e Tramo 3: > 5.000.000 €

A los efectos de determinar los importes de cada uno de los tramos se han tenido en cuenta los

presupuestos base de licitacion.

Cuando el contrato esta distribuido en lotes, se ha tenido en cuenta para su inclusiéon en cada
tramo el presupuesto de licitacion de cada lote, de manera que no siempre el tramo se
corresponde con el importe total de la obra. La division en lotes favorece, videntemente, la
competencia pues permite la participacion de empresas que no tendrian acceso al contrato si

no se hubiera repartido en lotes.

A continuacidn, se expone la segmentacion por tramos en cada uno de los diferentes poderes
de adjudicacion analizados, a fin de conocer el tipo de obra que, por cuantia, resulta mas

numeroso.

Ayuntamiento de Barcelona

Tal y como se muestra en la grafica 8 que aparece a continuacioén, el 61% de los contratos o
lotes licitados lo son por el tramo 1 de la segmentacion. Por su parte, los contratos del tramo 2

representan un 21% y los del tramo 3 un 18%.

Se trata de un indicio de que las obras licitadas por este poder adjudicador son de menor

entidad desde el punto de vista econdémico8.

Reparto de contratos por tramos (AJ Bcn)

Tramo 3: >5.000.000¢ | 20
Tramo 2: 2.400.000¢ - 5.000.000¢ [N ¢
Tramo 1: 500.000€ - 2.400.000¢ | (35

0 20 40 60 80 100 120 140 160

Grdfica 8 - Segmentacion contrato por volumen de licitacion

del Ayuntamiento de Barcelona

8 Tal afirmacién debe matizarse en el supuesto de contratos divididos en lotes, en los que la importancia econémica
puede ser grande, si bien diluida por la division.
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IGC

De manera similar a lo que acabamos de ver, la grafica 9 -que se muestra a continuacion- refleja
que la mayoria de los contratos licitados por Infraestructures de la Generalitat de Catalunya,
SAU lo son por importe de tramo 1. Asi, un 59% de los contratos aqui analizados tiene un
importe inferior a 2.400.000 €. Por su parte, los contratos del tramo 2 y 3 representan un 20%

y un 21%, respectivamente.

Reparto de contratos por tramos (IGC)

Tramo 3: >5.000.000¢ | :c

Tramo 2: 2.400.000¢€ - 5.000.000¢ [ -4

Tramo 1: 500.000€ - 2.400.000¢ NN, 126

0 20 40 60 80 100 120 140

Grdafica 9 - Segmentacion contrato por volumen de licitaciéon
de IGC

Departamento de Salud

De manera similar, en relacion con los apartados anteriores, en la grafica 10 se muestra como
el 83% de sus contratos estan incluidos en lo que hemos denominado tramo 1. Al igual que
razonabamos con respecto a los poderes adjudicadores del Ayuntamiento de Barcelona, estos
valores parecen dar a entender que se tratan de contratos de poca entidad, al menos, desde el

punto de vista econémico.

Reparto de contratos por tramos (Dpto. Salud)
Tramo 3: >5.000.000¢ [} ¢

Tramo 2: 2.400.000€ - 5.000.000¢ [ 7

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Grdfica 10 - Segmentaciéon contrato por volumen de licitaciéon del

departamento de salud
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Autoridad Portuaria

Entrando en los poderes adjudicadores del Estado, vemos una clara diferencia. Como se
muestra en la grafica 11 que aparece a continuacion, el reparto de contratos por tramos es mas
equilibrado. Siguen siendo mayoritarios los del tramo 1 con un 55%, siguiéndoles los del tramo

3 con un 26% y, finalmente, los del tramo 2 con un 19%.

Reparto de contratos por tramos (AP)

Tramo 3:>5.000.000¢ | 10

Tramo 2: 2.400.000¢ - 5.000.000¢ [N -7

Tramo 1: 500.000¢ - 2.400.000¢ | ::

0 5 10 15 20 25

Grdfica 11 - Segmentacion contrato por volumen de licitaciéon de

la autoridad portuaria

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

Como reflejaba la grafica 11, la situacion entre los entes adjudicadores del Estado es claramente
diferente a la fijada por los entes autonémicos. Asi, en este caso y como refleja la grafica 12 que
se muestra a continuacion, la mayoria de los contratos lo son del tramo 3, con un 58% (mas de
la mitad de los contratos analizados), el 40% lo son del tramo 1 y apenas un 8% lo

pertenecientes al tramo 2.

Es decir, se trata de contratos de extremos sin que apenas haya representacion en el tramo

medio.

Reparto de contratos por tramos
(MITMS)

Tramo 3:>5.000.000€ GGG 52

Tramo 2: 2.400.000€ - 5.000.000¢ N 8
Tramo 1: 500.000€ - 2.400.000¢ GGG /0

0 10 20 30 40 50 60

Grafica 12 - Segmentacién contrato por volumen de licitacion del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
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CONCLUSIONES RESPECTO DE LA SEGMENTACION POR
VOLUMEN

> Existe una marcada diferencia entre la segmentacion por importe de los
contratos entre los entes estatales y los autonémicos, tal y como se aprecia en
las graficas 8 a 12. En el primero, destacan los contratos del tipo 3 (los de
importes mas elevados) mientras que en los segundos se invierte la tendencia

siendo predominantes los de menor entidad econémica, esto es, los del tramo 1.

> Debe indicarse también que los entes autonémicos llevan a cabo una mayor
diferenciacion por lotes de sus contratos que los contratos estatales. Ello influye
también en que en el &mbito estatal los importes sean tan elevados, duplicando

y triplicando con habitualidad el importe de 5.000.000 €.

> Es evidente que los organismos estatales cuentan tanto con presupuestos mas
elevados como con actuaciones de mayor alcance e implicacion, lo que se
traduciria en mayor cantidad de trabajos y mayor intensidad de la labor de los
contratistas que, necesariamente, debera ser valorada econdémicamente con

importes mas elevados.

2. Analisis del sistema de retribucion.

Entendemos por precio, de manera genérica, la contraprestaciéon que ha de percibir el
contratista por la ejecucién del contrato. Si bien este término tenia un empleo confuso en la
normativa de contratacion publica anterior (el TRLCSP de 2011), donde se recogia,
indistintamente y sin definicion, sinbnimos de dicho concepto (como importe, valor, cuantia,
etc.), en la redaccion actual de la Ley de Contratos del Sector Pablico (LCSP 2017), tal y como
se explica en el preambulo de dicho texto normativo, se ha unificado y aclarado a qué concepto

corresponde cada término utilizado:

“Asimismo, se han revisado a efectos de su homogeneizacion las diversas expresiones
que se utilizaban en el texto refundido anterior para referirse al valor de los contratos,
por ejemplo «cuantia» o «importe del contrato», reconduciéndose en la mayor parte
de los casos al concepto de «valor estimado» del contrato, que resulta ser el correcto.

Este concepto queda perfectamente delimitado en la nueva Ley, al igual que lo estan el
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de «presupuesto base de licitacion» y el de «precio del contrato», evitandose, de esta

forma, cualquier posible confusién entre ellos.”

Son tres los preceptos de la actual Ley que aqui interesan: (i) el articulo 100, que regula y define

el presupuesto base de licitacion; (ii) el articulo 101, que regula y define el valor estimado; y

(iii) el articulo 102, que recoge el concepto de precio.

Este altimo, en su apartado 4 establece lo siguiente:

“4. El precio del contrato podra formularse tanto en términos de precios unitarios
referidos a los distintos componentes de la prestacién o a las unidades de la misma que
se entreguen o ejecuten, como en términos de precios aplicables a tanto alzado a la

totalidad o a parte de las prestaciones del contrato.”

Por lo tanto, son dos las modalidades retribucién analizadas en este informe:

Precio unitario: articulo 197.b) del Reglamento de la LCSP, es el precio correspondiente
a las unidades en que se descomponga la prestacion, de manera que la valoraciéon
total se efectile aplicando los precios de estas unidades al nimero de las ejecutadas.
Es decir, el contrato se diferencia por unidades y el precio se ofrecera de manera

individualizada para cada una de ellas.

Precio a tanto alzado: articulo 197.a) del Reglamento de la LCSP, el precio referido a la
totalidad del trabajo o a aquellas partes del mismo que sean susceptibles de entrega
parcial por estar asi previsto en el pliego de clausulas administrativas particulares.
En estos casos al fijarse el precio de la prestaciéon de forma global, sin utilizarse
precios unitarios o descompuestos, las entregas parciales se valorardn en funcién del
porcentaje que representen sobre el precio total. Es decir, se ofrece un tinico importe

que abarca la totalidad de la obra.

Igualmente, ambas figuras son explicadas en el &mbito privado por el Cédigo Civil. Asi, por su

parte, el articulo 1592 de esta norma recoge la figura del contrato de obra por precio unitario o

unidades de obra, que se caracteriza por definir la contraprestacion del contratista como un

precio por unidad de medida. En consecuencia, el incremento o el decremento del precio de la

obra depende de las unidades de obra ejecutadas.

Y el articulo 1593 del mismo cuerpo legal define el contrato de obra por precio alzado como
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aquel en el que se fija un precio global para toda la obra en su conjunto. Lo caracteristico de
esta forma de determinacion del precio es que no hay correlacion entre el precio y el coste
efectivo de la obra realizada, por lo que, salvo acuerdo entre las partes, el contratista no podra
pedir aumento de precio, aunque hayan aumentado sus costes (ademas que, en el ambito
publico esta cuestion debe ser fijada expresamente en los pliegos de contratacion). Es lo que se

llama el principio de invariabilidad del precio.

Por lo tanto, a efectos practicos, la relevancia de la determinacién del sistema de retribuciéon
se manifiesta, esencialmente, en la posibilidad para los contratistas de un posible ajuste del
precio al finalizar la obra que no depende, en principio, del precio real de los materiales a
emplear sino de nimero de unidades de obra a realizar. Y ello tiene que ver, en principio, con
la exactitud y adecuacion del proyecto y no con los precios de los materiales necesarios para

realizar la prestacion.

Para los contratos por precio unitario, ese reajuste en caso de exceder las unidades o
mediciones previstas en el proyecto esta previsto en el articulo 242.4.1) de la LCSP que
establece: “el exceso de mediciones, entendiendo por tal, la variaciéon que durante
la correcta ejecucion de la obra se produzca exclusivamente en el niimero de unidades
realmente ejecutadas sobre las previstas en las mediciones del proyecto, siempre que en
global no representen un incremento del gasto superior al 10 por ciento del
precio del contrato inicial. Dicho exceso de mediciones sera recogido en la certificacion
final de la obra”. Es decir, la certificacion final podréa contener hasta un alza del 10% del precio

en concepto de ajuste sin tener que modificar el contrato.

Por su parte, los contratos a tanto alzado no tendran acceso a dicho reajuste en la certificacion
final, sino que, ademas, segun recoge el articulo 241.1. de la LCSP deber4, especificamente,

recogerse una justificacion del motivo de adopciéon de dicho sistema de retribuciéon: “[...]

cuando la naturaleza de la obra lo permita, se podrd establecer el sistema de

retribucion a tanto alzado, sin existencia de precios unitarios, de acuerdo con lo establecido

en los apartados siguientes cuando el criterio de retribucion se configure como de precio

cerrado o en las circunstancias y condiciones que se determinen en las normas de desarrollo

de esta Ley para el resto de los casos”.

También el articulo 309.1 de la LCSP establece en relacion a la determinacion del precio que
“el pliego de clausulas administrativas establecera el sistema de determinacién del precio de
los contratos de servicios, que podra estar referido a componentes de la prestaciéon, unidades

de ejecucién o unidades de tiempo, o fijarse en un tanto alzado cuando no sea posible
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o conveniente su descomposicion, o resultar de la aplicaciéon de honorarios por tarifas

o de una combinacion de varias de estas modalidades.”

Debe senalarse, igualmente, que existe una tercera opcion, la retribucion mixta que consiste

en una combinacion de partidas a precio unitario y a precio a tanto alzado.

No son muchos los preceptos legales que hacen referencia a esta posibilidad, si bien podemos
destacar entre ellos el articulo 309.1 de la LCSP y articulo 120 del RGLCAP, que permiten
establecer la posibilidad de combinar ambas modalidades a la hora de determinar el precio de

la prestacion.

La determinacion del sistema de retribucion carece de claridad en muchas de las licitaciones
analizadas. Por ello, se han revisado los informes de justificacién de cada contrato (al efecto de
determinar si se justificaba, excepcionalmente, la aplicaciéon de precios a tanto alzado), las
clausulas de los PCAPs - en especial la relativa a la modificacion y determinacion del precio -y

los proyectos de obra para comprobar las justificaciones de precios.

Por otra parte, la mayoria de los pliegos analizados no cumplen con lo dispuesto en el articulo
107 de la LCSP. Dicho articulo establece que la garantia definitiva se establece, como norma

general, como un porcentaje sobre el precio final ofertado mientras que, en los contratos con

precios unitarios, la garantia se fijara atendiendo al presupuesto base de licitacion. Sin

embargo, en la mayoria de los contratos, la garantia se fija sobre el precio ofertado.

Dicho lo cual, el reparto del sistema de retribucién en las licitaciones analizadas es el que se

muestra en la grafica 13 que se muestra a continuacion:

Sistema de retribucion

5% 2%

93%

m precio unitario  m precio tanto alzado precio mixto
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Grdfica 13 - Sistema de retribucion
En términos generales, por tanto, el sistema de retribucion empleado por los entes de
contratacion es, mayoritariamente, por precio unitario (un 93% de los contratos analizados lo

son con este sistema).

Por su parte, los contratos a tanto alzado representan un 5% y los contratos con retribucion
mixta (como veremos a continuacién, se concentran en un dnico ente adjudicador y en un

numero muy determinado de contratos) representan el restante 2%.

CONCLUSIONES RESPECTODEL SISTEMA DE RETRIBUCION

> Predominan, con gran diferencia, los contratos por precio unitario sobre los
contratos con precios a tanto alzado. Por lo tanto, se permite, m4s o menos, un
ajuste del precio de licitacion en base a los costes finalmente imputados en la

obra.

> El empleo de esta clausula no permite hacer discriminaciones ni diferenciar

entre los 6rganos de contratacion de las diferentes administraciones analizadas.

Como corolario final de este apartado, nos detendremos a destacar la redaccion de ciertas

clausulas analizadas sobre determinacion del sistema de retribucion, v ello por tener una

redaccién especialmente oscura.

Ayuntamiento de Barcelona

De los poderes adjudicadores del Ayuntamiento, el IMHAB incluye en sus pliegos de

condiciones administrativas la clausula sobre el precio, disponiendo que:

2.2.- Ambdues parts convenen que el preu unitari de totes les partides d’'obra té la condici6

juridica de preu alcat o tancat d’acord amb el que disposa larticle 1.593 del Codi Civil,

durant un periode de 24 mesos.

Dicha clausula, de manera confusa, sefiala que el precio unitario de todas las partidas
de obra tiene la condicion juridica de precio alzado o cerrado de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 1.593 del Cédigo Civil. En este supuesto, no existiendo

prevision de reajuste del precio en caso de exceso de mediciones y haciendo mencién expresa
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al articulo del Cédigo Civil indicado en el punto 2.2, parece indicar que el contratista, en este
caso, estd aceptando un precio a tanto alzado de las diferentes unidades, sin capacidad de

alterar el precio de las unidades, aunque sin referirse con claridad al nimero de unidades.

En cualquier caso, al ser una redaccion muy confusa puede calificarse como una clausula
oscura. Lo que la clausula parece afirmar es que no se puede alterar el valor de las unidades de
obra, pero si su nimero, pero utilizando una terminologia propia del otro sistema del céalculo
del precio. En cualquier caso, es evidente que esta cuestion podria ser expuesta de manera mas

clara y sencilla.

2. I1GC

En aquellas licitaciones en las que el 6rgano de contratacion es la entidad Infraestructures
de la Generalitat de Catalunya, se aprecia la existencia de diferentes redacciones de los
pliegos en lo que se refiere al sistema de retribucion de los contratos. En virtud de ello,

podemos apreciar la existencia de dos clases de retribucion: precio unitario y precio mixto.

e Precio unitario

La clausula de modificaciones tiene la siguiente redaccion:

46.5.- No tindran consideracio de modificacions:

a) L’excés d’amidaments, entenent per tal, la variacié que durant Uexecucié de 'obra
es produeixi exclusivament en el niimero d’unitats realment executades sobre les previstes
en el projecte, sempre que el global no representin un increment de la despesa
superior al 10% del preu inicial del contracte. Aquest excés damidaments sera

recollit en la certificaci6 final de l'obra.

b) La inclusié de nous preus, fixats contradictoriament sempre que no suposin un
increment global del contracte ni afectin unitats d’'obra que en el seu conjunt excedeixi del

3% del preu inicial.

e Precio mixto

En este caso, la clausula anterior relativa a las modificaciones afade un tercer apartado con la

siguiente redaccion:
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36.5.- No tindran consideracio de modificacions:

a) L’excés d’amidaments, entenent per tal, la variacié que durant l'execucié de l'obra es
produeixi exclusivament en el nitmero d’unitats realment executades sobre les previstes en
el projecte, sempre que el global no representin un increment de la despesa
superior al 10% del preu inicial del contracte. Aquest excés d’'amidaments sera

recollit en la certificacié final de l'obra.

b) La inclusi6 de nous preus, fixats contradictoriament sempre que no suposin un
increment global del contracte ni afectin unitats d'obra que en el seu conjunt excedeixi del

3% del preu inicial.

c) Aixt mateix, atés que les obres de Uedifici/s tenen la modalitat de preu “a

tant alcat o preu tancat”, tampoc tindra la consideracié de modificacio:

- qualsevol dels suposits a) i b) anteriors amb una despesa superior als percentatges

establerts.

- Qualsevol variaci6 del Projecte i/o obres que tingui causa en errors, defectes, omissions
del projecte redactat pel Contractista i/o de I'execuci6 de les obres, en quin suposit seran
a carrec del Contractista totes les esmenes necessaries per al correcte compliment del

contracte.

3. Departamento de Salud

Los pliegos de ICS son més claros, al respecto de esta materia, que los de CatSalud. Asi, el
primer poder adjudicador si recoge, expresamente, la posibilidad de reajuste del precio en la

certificacion final siendo, por tanto, el sistema de retribuciéon por precios unitarios:

En el cas que el preu del contracte es determini mitjancant unitats d’execucio,
no tindran la consideracié de modificacions la variacié que durant lexecucio
correcta de la prestacié es produeixi exclusivament en el nombre d’unitats realment
executades sobre les que preveu el contracte, les quals es poden recollir en la
liquidacié, sempre que no representin un increment de la despesa superior al

10 per cent del preu del contracte.
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CatSalud, sin embargo, si contiene contratos a precio cerrado, como asi se refleja en la clausula

relativa al pago9:

El sistema de retribucio es configura com de preu tancat, amb lefecte que s’ha de
mantenir invariable i no seran abonables les modificacions del projecte que siguin

necessaries per corregir errors o omissions durant l'execucié del contracte.

En cualquier caso, esta clausula se incluye, Gnicamente, en aquellos contratos cuyo objeto
consiste en la redaccion del proyecto como la posterior ejecucion de la obra. Se trata, por tanto,
de contratos especiales que suponen una desviacion respecto del tipo de contrato analizado en

el del presente estudio.
4. Autoridades Portuarias
El sistema de retribucion de la APT es, sin discusion, por precios unitarios. En cualquier

caso, existen varios contratos cuya clausula relativa al precio del contrato dispone, en un

primer momento que:

El precio del contrato y los precios unitarios que regiran durante la ejecucion
de las obras, seran los del proyecto adjudicado, aplicandoles, al igual que las

anualidades previstas, la baja de adjudicacion resultante.

Para, a rengldn seguido decir:

El precio podra formularse tanto en términos de precios unitarios referidos a los

distintos componentes de la prestacién o a las unidades de la misma que se entreguen o

ejecuten, como en términos de precios aplicables a tanto alzado a la totalidad o a parte de

las prestaciones del contrato.

De nuevo, se trata de una redaccién confusa que recoge terminologia, al mismo tiempo, de
ambas modalidades de retribucién. En estos casos, se debe a que se recogen varias partidas a
tanto alzado en relacion con el Estudio de Seguridad y Salud. Pero de nuevo, se trata de

clausulas confusas.

9 De los seis contratos de CatSalud analizados en el periodo circunscrito a este informe (que han sido contabilizados
a estos efectos como diez contratos por estar dos de ellos compuestos por dos lotes y uno de ellos por tres lotes),
tres de esos contratos tienen por objeto tanto la redaccion del proyecto como la ejecucioén de las obras, y su
retribucion es, como es 16gico, a tanto alzado. Los tres contratos restantes, son de simple ejecucion de obra y en ese
caso, la retribucion al contratista es por precio unitario. A los efectos de este informe, ninguno de los contratos
analizados ha sido tramitado como urgente.
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El resto de los contratos, tienen una redaccion sin referencias a precios a tanto alzado:

Los precios unitarios que regiran durante la ejecucion de las obras seran los
que figuren en el proyecto aprobado por la APT, afectados por el coeficiente de

adjudicacién resultante de la oferta realizada por el licitador.

Por su parte, la APB igualmente, retribuye sus contratos mediante precios unitarios. Asi se

declara en la clausula relativa a las modificaciones dispone que:

1.2.- Solo podran introducirse variaciones sin esa previa aprobacion cuando
consistan en alteracion en el niimero de unidades realmente ejecutadas sobre
las previstas en las mediciones del proyecto, siempre que no representen un
incremento del gasto superior al 10% del precio primitivo del contrato, IVA
excluido. No obstante, cuando con posterioridad a las mismas hubiere necesidad de
introducir en el proyecto modificaciones de las previstas en los apartados siguientes de

esta CONDICION, habran de ser recogidas tales variaciones en la modificacién.

Es decir, se trata de contratos por precios unitarios que prevén el reajuste permitido por el

articulo 242.2.i) de la LCSP.

5. Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

En este caso, encontraremos tanto sistemas de retribuciéon a tanto alzado como precios

unitarios. Veamos:

ADIF Y ADIF-AV

Encontramos, por un lado, contratos cuya clausula relativa al régimen de pagos, claramente,

dispone:

Al tratarse de un contrato de obras definidas en base al sistema de unidades
Yy precios unitarios, el contratista tendrd derecho al cobro de la obra realmente
ejecutada, en los términos establecidos en el presente Pliego, en el Pliego de Prescripciones
Técnicas/Proyecto, la LCSP y el RGLCAP, asi como en las demds disposiciones legales que
sean de aplicacion. El pago se efectuara tomando como base la relacion valorada

redactada por el Responsable del contrato/Director de la Obra.
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Lo que, unido al hecho de que se prevé el reajuste del precio en la clausula de modificaciones:

En los casos en que la determinacion del precio se realice mediante unidades de
ejecucion, no tendran la consideracion de modificaciones, la variacion que durante la
correcta ejecucion de la prestacion se produzca exclusivamente en el niumero
de unidades realmente ejecutadas sobre las previstas en el contrato, las cuales podran
ser recogidas en la liquidacién, siempre que no representen un incremento del

gasto superior al 10 por ciento del precio del contrato.

Y mas concretamente en la clausula relativa a la certificacion final y liquidacién del contrato

En la Certificacion Final se procedera a la realizacion de la medicion de la obra
realmente ejecutada por el contratista, y en la misma se recogeran, caso de que se hayan
producido, los excesos de medicion y los precios nuevos que cumplan los

requisitos previstos en el articulo 242.4 de la LCSP.

Permite determinar que son contratos por precios unitarios.

Existen otros contratos en los que se recogen partidas alzadas con relacion al mantenimiento
de la obra, segtin se explica en el PPT pero que, en cambio, no se traslada con tanta claridad al

PCAP. Asi, la misma clausula de régimen de pagos en dichos casos dispone que:

Tanto si el sistema de pago elegido es el de tanto alzado como el de precios
unitarios o una combinacién de ambos, el pago se efectuard tomando como base la

relacion valorada redactada por el Responsable del contrato.

El adjudicatario tiene derecho al abono de los trabajos que realmente ejecute con arreglo

al precio convenido y con sujecién al contrato otorgado.

Pero, igualmente, se recoge la posibilidad de reajustar en caso de excesos que no superen el

10% del precio del contrato:

En los casos en que la determinacion del precio se realice mediante unidades de
ejecucion, podran ser recogidas en la liquidacion las variaciones que, durante la
correcta ejecucion de la prestacion, se produzca exclusivamente en el nuumero
de unidades realmente ejecutadas sobre las previstas en el contrato, siempre que no

representen un incremento del gasto superior al 10 por ciento del precio del
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contrato, no teniendo dichas variaciones la consideraciéon de modificaciones.

Lo que permite concluir que, igualmente, se trata de contratos por precios unitarios.

Por ultimo, los contratos de ADIF-AV, en lugar de aplicar la LCSP, aplican el Real Decreto-ley
3/2020, de 4 de febrero, de medidas urgentes por el que se incorporan al ordenamiento
Jjuridico espaiiol diversas directivas de la Union Europea en el ambito de la contrataciéon
publica en determinados sectores; de seguros privados; de planes y fondos de pensiones; del
ambito tributario y de litigios fiscales (RDL 3/2020), cuyo articulo 112.1 recoge la posibilidad
de reajuste en la certificacion final de los contratos de obra tal y como dispone el articulo 242.4
de la LCSP:

“1. Las modificaciones contractuales se acordaran en la forma que se hubiese

especificado en los pliegos de condiciones.

Sera de aplicacion a los contratos celebrados por entidades contratantes que tengan la
consideraciéon de poderes adjudicadores los supuestos que la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico regula como supuestos que no tienen la
consideraciéon de modificaciones, en los términos previstos en el articulo 242.4 de dicha

”»

Ley.

Por lo tanto, igualmente esta normativa admite que una pequena alteracion (cuando el exceso
de medicién no incremente el gasto a un valor superior al 10% del precio del contrato) en el

ntmero de unidades contratadas no conlleva la modificaciéon del contrato.

En estos casos, el cuadro resumen recoge que las modificaciones se tramitaran conforme a los
dispuesto en el articulo 112 del RDL 3/2020, de modo que, igualmente, la retribucion lo sera
por precios unitarios.

AENA

Por su parte, este poder adjudicador utiliza un sistema de retribucion a tanto alzado. Asi se

desprende de la clausula de modificaciones que prevé:

Para la obra o parte de la obra, no se consideraran modificaciones del proyecto, y
por tanto no produciran variacion alguna sobre el precio alzado global, las

modificaciones de obra que puedan resultar necesarias para el correcto funcionamiento de
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la obra. En particular, no afectaran al precio alzado inicialmente pactado las
modificaciones que se deriven de:

a.4) Las diferencias de niimero de unidades a ejecutar, asi como de medicién, en
mds o en menos que pudieran darse en relacion con la realidad, no produciran

variacion alguna sobre el precio alzado global.

Y se aclara en el cuadro resumen respecto al procedimiento de adjudicacion al senalar que:

De acuerdo con lo descrito en Pliego de Prescripciones Técnicas, los presupuestos

tendran caracter de precio cerrado, excepto el capitulo de “Actuaciones para

adecuacién a nuevas necesidades”, presente en los proyectos de Ibiza, Menorca y Palma de

Mallorca, que tendra cardcter de precio unitario afectado por la baja ofertada.

Por lo tanto, al ser el precio unitario residual, se debe considerar que el método de retribucion

es el de precio cerrado o a tanto alzado.

DGC

Por tltimo, este poder adjudicador es muy claro en sus pliegos y, en la clausula relativa a la

certificacion final y liquidacion del contrato, dice que dicha certificacién contendréa:

El exceso de mediciones que cumpla los requisitos del articulo 242.4 de la LCSP.

Por lo que, en este caso, no hay dudas de que se trata de precios unitarios.
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CONCLUSIONES RELATIVAS A LAS CLAUSULAS DEL
SISTEMA DE RETRIBUCION

> Sibien el uso del sistema de retribucion del precio a tanto alzado es minoritario,
los o6rganos de contratacion que lo usan son IMHAB y AENA, siendo
especialmente llamativo este tltimo toda vez que los otros 6rganos destacados
emplean este sistema de manera residual mientras que Aena lo emplea como

norma general.

> Laregla general es por precios unitarios, al preverse la posibilidad del articulo
242 de la LCSP de incrementar hasta un 10% el importe, sin que ello sea

considerado una modificacién, como, tal del contrato.

3. Analisis de la participacion, presupuesto base, importe de adjudicacion y

bajas propuestas.

Como punto de partida, debe tenerse en cuenta que una baja participacién es una
manifestacion de la incorrecta formulacion del contrato en cuanto que supone que son pocos
los operadores que estan dispuestos a realizar la obra en los términos ofertados. Y ello puede
ser debido, por lo general, al mayor o menor nimero de empresas clasificadas en funcién del
importe del contrato, o a elementos del propio contrato, ya sea el precio, o bien la existencia
de condiciones contractuales especialmente obscuras, desfavorables o desproporcionadas para

el contratista.

Establecido lo anterior, se analizaran en este apartado la concurrencia, el plazo y los precios
ofertados a lo largo del periodo analizado a fin de encontrar una tendencia tanto en el nimero
de licitadores que se presentan como en los diferentes importes, a través de su evolucion a lo

largo del referido periodo:

Ayuntamiento de Barcelona

Como se vio en la grafica 8 de segmentacion de contratos de los entes locales, el nimero mas
elevado de contratos se sitia en el tramo 1 (hasta 2.400.000 €) y, en la grafica 14 que se
muestra a continuacién, podemos ver cémo se concentra la mayor acumulaciéon de
concurrencia en los contratos también el dicho tramo 1, especialmente en la horquilla de valor

entre 1.000.000 € y 2.400.000 €.
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Podemos apreciar como en contratos de hasta 1.000.000€ se presentan de entre uno y diez
licitadores, mientras que, cuando los importes son inferiores a los 5.000.000€, esta ratio va

de los cinco a los veinte licitadores.

Como conclusion, los contratos de menor presupuesto tienen un menor ntmero de
licitadores mientras que los contratos de mayor importe cuentan, por regla general, al menos
con cinco licitadores. Esto podria explicarse si los contratos de menor presupuesto tuvieran,
a la vez, escaso margen de beneficio, lo que podria estar relacionado con la falta de recursos
de las empresas mas pequeiias para trabajar con margenes de beneficios ajustados y riesgos

importantes a cuenta del contratista.

Relacién entre los participantes y el importe de adjudicacion

35

30

(%]

225

C

@

2 20

9

£ 15

©

o

o 10

=z

5

0
I H S SN0 AN OO NSNS AN OSSN0 N S OO0~ NN AN O
NN oA gTA AN NSO Mmoo TagQaunm81W
NONORMNMTONORNNONNOSTTSOSTmaaao~Na0SfaNOom3Z
mChMl\ﬁ'HKDOO\—|Oowﬁ'kal\OOﬂ'HmO\l\HHmeDOLDNOOq.O
ml\LOLONml\Om#H#Nmml\ﬂ'NOOl\mHHLDLﬂMOLDMOI\m,\
#m<T'anHl\O\ﬂ'NI\OOQ'NHmﬂ'LﬂQ’OONI\mm&DkaDmOmmHO
LomHLOI.OHmLD&DO\mmOONOOI\ﬂ'NanC\#C\O\&DMO\LD\—!I\O‘_.m
N < nown o O N IN0 OO0 0O d N < 10D OO0 O 9 N VWO AN O O N N

L B e B T IR TR IR R Y oV I o VI oN I o N I o o B o' B S o (e}
Importe adjudicacion (en €)

Grdafica 14 - relacion entre participacion e importe del contrato del Ayuntamiento de

Barcelona

De la relacion entre la participacion y la duracion del contrato, como se muestra en la grafica 15
a continuacion, resulta que la participacion se sittia entre uno y diez licitadores en contratos de
duracién de hasta veinte meses. Y a partir de un plazo de veinte meses la participacion
disminuye. Ello se justifica por la ausencia de clausulas de revision de precios, que mas tarde se
analizara: al ampliarse los plazos se incrementa el riesgo de incremento de los precios de los

elementos de la prestacion que no pueden preverse al realizar la oferta.
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Dispersion de la concurrencia segun la duracidn del

contrato
35
)
= 30 o o°
% 2 . °
g eee 0 °
c 20 s ..o.. e® ©
gz S 08 o 0.0
\C15 [ J [ J [} [
2 1o :oo:. 8 8 _e8° o, °
£ s8°, '. o.‘. e®eg 000000
3s s8ggligepte®
0
0 5 10 15 20 25 30 35

participantes licitacién

Grdfica 15 - relacion entre duracién y participacion en contratos del Ayuntamiento de

Barcelona

En cuanto a la relacién entre el presupuesto base del contrato y el importe de adjudicacion, tal
y como se aprecia en la grafica 16 siguiente, las bajas mas agresivas se han presentado mas
recientemente, siendo los picos de color gris més visibles al haber més distancia entre el

presupuesto base y el precio de adjudicacion.

Superposicion del presupuesto base de licitaciéon con el del
importe de adjudicacion
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Presupuesto Base (sin IVA) e ||mporte de adjudicacion (sin IVA)

Grafica 16 - relacion entre presupuesto e importe de adjudicacién en contratos del

Ayuntamiento de Barcelona

Resulta especialmente ilustrativo la siguiente grafica de dispersion (grafica 17) de las bajas en
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las ofertas pone de manifiesto lo anteriormente dicho de manera mas clara: las ofertas
presentadas son mas ajustadas a partir de febrero de 2022, siendo més habitual entre 2020 y
2021 presentar ofertas con una baja de entre un 10 y 20% respecto al presupuesto de licitaciéon

mientras que, con posterioridad a dichas fechas, las ofertas lo son de entre el 0 y el 10%.

Dispersion de las bajas ofertadas

40,00%
°
35,00% ! o
30,00% o °
°
25,00% R ° . °
o °
20,00%
4 . ®e i °. % L °
15,00% %% < . (’ ‘> o‘. o 05 o,
) ™ ° o eo¢@ )
o, .. r. ‘ o 8 ¢ . 0.0 @
10,00% 0% ° v? ® o 0O g0 %
5,00% o o° ° ° " ° e, o0
° ° °
o« $° o )
0,00% °

26/09/20 04/01/21 14/04/21 23/07/21 31/10/21 08/02/22 19/05/22 27/08/22 05/12/22 15/03/23 23/06/23 01/10/23

Grdfica 17 - dispersioén en el tiempo de las bajas ofertadas en contratos del

Ayuntamiento de Barcelona

En cuanto a la participacién, la podemos ver en el tiempo y relacionada con las bajas ofertadas.
Segin nos muestra la grafica 18, hasta 2021 la concentracién era elevada (més participantes), si
bien en el afio 2022 la tendencia cay6 a valores de 5 participantes sin que, desde entonces, haya

aumentado.
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Ne licitadores en el tiempo
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Grdfica 18 - dispersion en el tiempo de los participantes en las licitaciones del

Ayuntamiento de Barcelona

En cuanto a la relacion entre la participacion y las bajas ofertadas debe destacarse aquellos

supuestos en los que la participacion es inferior a tres licitadores®.

Para el Ayuntamiento de Barcelona, siendo la participacion media de diez participantes,
existen 34 expedientes con tres participantes o menos (15,31% de los contratos). El promedio
de baja ofertada en estos ultimos es del 8,97%, una baja menos acusada que el promedio
general de 12,12%. Estos datos conducen a concluir que el precio base de licitaciéon estaba

especialmente ajustado.

10 Se entiende que tres o menos licitadores no garantiza un buen nivel de competencia.
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CONCLUSIONES SOBRE EL PRESUPUESTO, PARTICIPACION E
IMPORTE DE ADJUDICAICON DEL AYUNTAMIENTO DE

> El nimero medio de licitadores se sitia en 10 participantes, si bien el nimero

de participantes durante la primera mitad desde el ano 2022 se redujo aiin mas.

> Las ofertas presentadas son més ajustadas a partir de febrero de 2022, siendo
maés habitual entre 2020 y 2021 presentar ofertas con una baja de entre un 10y
20% respecto al presupuesto de licitacion mientras que, con posterioridad a
dichas fechas, las ofertas lo son de entre el 0 y el 10%. Ello nos lleva a concluir
que el precio base de licitacion es espacialmente ajustado en el Gltimo periodo

analizado.

IGC

Respecto a Infraestructures de la Generalitat de Cataluiia, si bien parece haber una tendencia
constante a una participacion elevada de licitadores, entre cinco y diez, esta no es tan clara
cuando se trata del tramo 3, en el que la concurrencia desciende, tal y como puede apreciarse en

la grafica 19 siguiente.

Relacién entre los participantes y el importe de
adjudicacion
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Grdfica 19 - relacion entre participacién e importe de adjudicaciéon de los contratos de IGC

En cuanto a la relacion entre la duracion del contrato y el nimero de licitadores resulta que,
tal y como nos muestra la grafica 20, los contratos de duracién de veinte meses o mas son poco
habituales, asi como que el nimero de participantes no parece verse afectado por la duracion
del contrato, pues a mas incremento de participacion la duracion del contrato es constante

entre uno y diez meses.

39 de 112



Dispersion de la concurrencia segun la duracién del

contrato
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Grdfica 20 - relacién entre duracion y participacion en las licitaciones de IGC

En el cuadro que se muestra mas abajo, aparece un dato sobresaliente que distorsiona el
escenario general. Se trata del expediente OP. TF-11225.F1.2 que cuenta con un presupuesto
de licitacion de 282.661.267,82 € y fue adjudicado por un importe de 263.157.640,34 €.
Dejando al margen este procedimiento, cabe afirmar que se combinan contratos con un gran
presupuesto con contratos de importes mas reducidos o dando lugar a picos altos muy
elevados. No obstante, lo relevante es la tendencia mayoritaria hacia contratos con un importe

muy por debajo de 5.000.000 €, tal y como se indic6 en la grafica 9.

Por su parte, los importes de adjudicacion han ido en proporcion a los presupuestos base de
cada licitacion. Aunque las primeras licitaciones experimentaron bajas mas intensas, a partir
de febrero de 2022 las ofertas se ajustaron a los presupuestos de licitacion, tal y como se aprecia

en la gréafica 21 (las puntas grises son menos relevantes).

1 Para un mejor visionado de la grafica, esta se limita a un maximo de 40.000.000€, por lo que el limite maximo

de este contrato, publicado en febrero de 2023, no aparece.
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Superposicion del presupuesto base de licitacién con el del
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Grdfica 21 - relacién entre presupuesto e importe de adjudicacién de las licitaciones de
IGC

En cuanto al cuadro de dispersion que vemos a continuacion -grafica 22-, deja muy clara la
tendencia sefialada en la grafica 21 anterior, pues si bien antes de febrero de 2022 los ofertantes
presentaban bajas de entre el 4 y el 10%, desde ese momento, resultan muchos contratos con

bajas de entre el 0 y el 1%.

Dispersion de las bajas ofertadas

36,00%
34,00% °®
32,00%
30,00%
28,00%
26,00%
24,00%
22,00% o ° ° o
20,00%
18,00% ® o
16,00% [ g ° 5
14,00% ° ° °
12,00% o o 0g © o0 o
o ® ®
10,00% o so Q ®q 00 PO ol e
8,00% °ce, o ° e o &#.9% 9%
°
°

6,00% % %
4,00%

® ° °

2,00% o, M oo,

0,00% o o® % Vo o@ne MMme’ne e
18/06/2020  04/01/2021  23/07/2021  08/02/2022  27/08/2022  15/03/2023  01/10/2023

Grdfica 22 - dispersion en el tiempo de las bajas ofertadas en las licitaciones de IGC

Al respecto de la participacion, en la grafica 23 que se muestra a continuaciéon, podemos ver

como ésta se ha mantenido constante a lo largo del tiempo, entre cinco y diez participantes. Lo
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cual nos indica, en relacién con lo observado en la grafica 22 anterior, que, si bien el grado de
participacion ha sido constante, las bajas ofertadas han tendido a ser cada vez més ajustadas

al presupuesto base.
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Grdfica 23 - dispersioén en el tiempo de la participacion en las licitaciones de IGC

En lo que se refiere a los expedientes de baja participacion (como se ha indicado, menos de tres
ofertantes) también las ofertas son muy ajustadas al presupuesto base como lo son las bajas
medias presentadas por los adjudicatarios. Asi, en las licitaciones analizadas de esta entidad,
habria 55 expedientes con baja participaciéon (lo que representa un 25,46 % de los contratos).
En esos 55 expedientes se habria ofertado una baja promedio de 6,15%. En este caso, no difiere
mucho de la baja media general que se indicaba en la grafica 7 (de 8,35%). Baja participaciéon
y bajas moderadas que nos indican que el precio, en este caso, si estd muy desajustado del

mercado.
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CONCLUSIONES RELATIVAS AL PRESUPUESTO, PARTICIPACION E
IMPORTE DE ADJUDICAICON DE INFRAESTRUCTURES DE LA

> La concurrencia se reduce al aumentar el precio de licitacion.

> Elincremento de duracién del contrato, sin embargo, no parece ni hacer

aumentar, ni disminuir la participacién que se mantiene muy estable.

> Las licitaciones de los afios previos a 2022 reflejan unas mayores bajas. Sin
embargo, a partir de febrero de 2022, las ofertas se ajustaron a los

presupuestos de licitacion, reduciéndose las bajas considerablemente.

> En general, la participacion ha sido estable si bien las bajas han sido cada vez

maés ajustadas.

Departamento de Salud

Si bien la participacion en los contratos de este bloque no es muy numerosa, de la grafica 24
que se muestra a continuaciéon podemos extraer como conclusién que existe una mayor
participacion en los contratos con un importe de hasta 750.000 €, reduciéndose en el tramo
medio (de 800.000 a 5.000.000 €) e incrementandose de nuevo en los importes por encima

de 10.000.000 €. En general, la tendencia de participacion es muy estable.

Relacidon entra la participacidon y los importes de adjudicacion
14
12

10

N¢ participantes

325809,77
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1416724,13
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2272853,34
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5152141,18
12844267,85
35339034,19

importe de adjucacion (€)

Grdfica 24 - relacién entre participacion e importe de adjudicacion de los contratos del

Dpto. de Salud
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En la siguiente grafica, la nimero 25 se evidencia el hecho de que la participacion es muy

estable, no pareciendo que tenga relacion alguna con la duracién del contrato.

Dispersion de la particiapcion segun la duracion del contrato
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Grdfica 25 - relacién entre duracion y participacion en las licitaciones del Dpto. de
Salud

Por su parte, es constante, igualmente, el elevado ntimero de contratos con valores inferiores
a 3.000.000 €, tal y como se reflejaba en la grafica 10, lo cual podria explicar la poca
concurrencia en los mismos. La presentacion de ofertas a lo largo del tiempo muestra una
grafica similar a la de los presupuestos lo que nos indica que las ofertas tienden a ser ajustadas

al precio de licitacion, tal y como se ve en la siguiente superposicion:
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Superposicion del presupuesto base de licitacién con el
importe de adjudicacion
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Grdfica 26 - relacion entre presupuesto e importe de adjudicacion de las licitaciones

del Dpto. de Salud

El indicio anterior queda confirmado, efectivamente, en la siguiente grafica 27, en donde se
muestra que las bajas ofertadas son, cada vez, mas ajustadas en el tiempo. A partir de febrero

de 2022, las bajas cayeron en picado, concentrando ofertas con bajas del 0%.

Dispersion de las bajas ofertadas
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Grafica 27 - dispersion en el tiempo de las bajas ofertadas en las licitaciones del Dpto. de
Salud

Finalmente, en cuanto a la participacion, la grafica 28 muestra la relacién en el tiempo,

reflejando una reduccion de aquella:
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Ne licitadores en el tiempo
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Grdfica 28 - dispersién en el tiempo de la participacion en las licitaciones del Dpto. de
Salud

En cuanto a los expedientes con baja participacion, encontramos 44 expedientes (que
representan un 47,31% de los contratos aqui analizados) de este tipo que tendrian una baja
media de 2,70%. Si bien, como se veia en la grafica 7, este poder adjudicador era el ente
analizado que ofrecia unas bajas més ajustadas de todos los expedientes analizados (de 4,91%);
que, ademas, en aquellos expedientes con poca participacion esta baja ofertada se reduzca a la
mitad nos indica que, efectivamente, el precio es un elemento problematico para este poder

adjudicador.
]

CONCLUSIONES RELATIVAS AL PRESUPUESTO, PARTICIPACION E
IMPORTE DE ADJUDICAICON DEL DEPARTAMENTO DE SALUD

»  La participacion es mayor en los tramos inferior y superior, reduciéndose, sin
embargo, en contratos de entre 800.000 a 5.000.000 €. En cualquier caso, en

general, la participacion es muy estable.

> La grafica 24 -que contiene la superposicion entre las ofertas presentadas y el
importe de licitacion- muestra que, en general, las ofertas son muy ajustadas a
los presupuestos de licitacion; es decir, que las bajas ofertadas son poco
significativas pudiéndose incluso ver una caida de estas a partir de febrero de

2022.
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Autoridades Portuarias

Para el caso de los entes pertenecientes a la Autoridad Portuaria, y asi se observa en la grafica
20, se hace patente como aumenta la participacion en los contratos de mas de 1.000.000 € de
importe de adjudicacion mientras que hay una caida mas senalada en importes de a partir de

5.500.000 € y por debajo de 1.000.000 €.

Relacidon entre la participacion y los importes de adjudicacién
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Grdafica 29 - relacién entre participacién e importe de adjudicacién de los contratos de

la Autoridad Portuaria

Como se indicaba, la tendencia de la duracion es muy constante de entre 1 a 10 meses y ello a

mayores duraciones, se ve en la siguiente grafica como la participacion, en todo caso, es menor.

Dispersion de la participacion segun la duracion del
contrato
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Grdfica 30 - relacion entre duraciéon y participacion en las licitaciones de la Autoridad

Portuaria
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En cuanto a la evolucion de los diferentes importes a lo largo del tiempo, vemos que tanto el
presupuesto base como los importes de adjudicacién son bastantes constantes en el tiempo.
No obstante, a partir de agosto de 2022 se aprecia una bajada bastante pronunciada. La
similitud de una y otra grafica simplemente pone de manifiesto la tendencia hasta ahora
destacada: las ofertas son muy ajustadas al presupuesto de licitacion. La grafica 31 que aparece
a continuacion muestra que los contratos con mayor importe si permiten ofrecer mayores
bajas, si bien, en general, las ofertas lo son por importes muy ajustados a los de los

presupuestos base, sobre todo a partir de la mitad de la tabla.

Superposicion del presupuesto base de licitacion con el
importe de adjudicacion
35.000.000,00 €
30.000.000,00 €
25.000.000,00 €
20.000.000,00 €
15.000.000,00 €
10.000.000,00 €
5.000.000,00 €
0,00 €
26/09/20 04/01/21 14/04/21 23/07/21 31/10/21 08/02/22 19/05/22 27/08/22 05/12/22 15/03/23 23/06/23

Presupuesto Base (sin IVA) e ||mporte de adjudicacion (sin IVA)
Grdafica 31 - relacion entre presupuesto e importe de adjudicacion de las licitaciones

de la Autoridad Portuaria

Como se viene indicando, a medida que se avanza en el tiempo se ve como las ofertas
presentadas lo son con unas bajas de cada vez inferiores de, como maximo, 10%, tal y como se

observa en la siguiente grafica.
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Grdfica 32 - dispersion en el tiempo de las bajas ofertadas en las licitaciones de la

Autoridad Portuaria
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La participacion se ve afectada por la circunstancia sefialada en la grafica 33 ya que, a menor

concurrencia, menores bajas, que, como se indica, responden al paso del tiempo.

N2 licitadores en el tiempo
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Grdfica 33 - dispersion en el tiempo de la participacion en las licitaciones de la

Autoridad Portuaria

Por su parte, los contratos con baja participacion en estas licitaciones, en este caso, un total de
12 expedientes (es decir, un 31,57% de los contratos de ente poder adjudicador), arrojan una
baja media de 8,19%. Esta baja media es significativa, toda vez que la baja media expuesta en
la grafica 7 era de 13,85%. Asi, la poca participacion se podria explicar porque los precios de

salida no son consistentes con el mercado.

CONCLUSIONES RELATIVAS AL PRESUPUESTO, PARTICIPACION E
IMPORTE DE ADJUDICAICON DE LA AUTORIDAD PORTUARIA

»  Laparticipacion es mas elevada en el tramo medio de presupuestos de licitacion.
> Laduracion es bastante estable sin que ello influya en el importe presupuestado.

> Como ya se ha visto, las ofertas son muy ajustadas a los presupuestos de
licitacion habiendo mayores bajas en los presupuestos con los importes mas

elevados (a partir de 20.000.000 €).

> Analizadas las ofertas medias se deduce que los precios de licitacién no son

consistentes con el mercado.
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Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

Es clara una diferencia al alza de la participacion en los contratos licitados por esta entidad.

Relacién entra la participacion y los importes de adjudicacién

25
[%]
o020
3
c
©
a 15
Q2
fw
£ 10
Q
[=]}
=z 5
0
N OWWWONINDN®OMANHSSANO WO = 0 WIWIWWodAO - O O m o <
O N WNMNO VNS g T Vg R mMmaN AN O©SFNNQIMN QO
NS TOomnmodumgtmunadaadBBIINTMNGO00 S0 R do~
NPV oOoonmadadoomaNodLIIYIodmowaanmo Lo F B n oo
O QU gTNT a0 S AR mBDAINT oo 2L O !
N o N ANOVOXIMAAR®MTNRD AN O 0P owodR3Lednn
M 0 00 O H N MILWImMOON oM M O N MmO N D N 0 N 0o
o< < < 1010 00 o o o S O N Mo NN N © O n o

importe de adjucacion (€)

Grdfica 34 - relacion entre participaciéon e importe de adjudicacién de los contratos del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

En cuanto a la relacion entre la participacion y el periodo de duracion del contrato, vemos en
la siguiente grafica que aquella es poca y concentrada, sin que las duraciones altas de los

contratos sean un factor que genere participacion o lo contrario.

Dispersion de la participacion segun la duracion
del contrato
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Grdafica 35 - relacion entre duracion y participacion en las licitaciones del Ministerio de

Transportes y Movilidad Sostenible
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En cuanto a los importes de los contratos se ve que, si bien la evolucién en el tiempo podria
hacer aflorar una reduccién en los importes de estos contratos, tampoco es demasiado
llamativa ni pronunciada pues, en general, alternan bastante los importes de los contratos sin
una tendencia demasiado clara. La grafica 36 que se muestra a continuacion nos da una idea
de que, si bien las ofertas presentadas lo son con bajas significativas, la zona media de la tabla

(coincidiendo con el ano 2022) ofrece unas ofertas muy ajustadas al presupuesto.

Superposicion del presupuesto base de licitacién con el
importe de adjudicacion
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Grdfica 36 - relacién entre presupuesto e importe de adjudicacién de las licitaciones del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

A diferencia de lo mostrado en las entidades autonomicas, en este caso, la concentracion de
menores bajas se produce en el afio 2022 de manera significativa, remontado para el ano 2023.
Ello nos da un indicio de que los entes del Estado se han adaptado mejor a las

circunstancias econémicas de subida de precios que los entes autonémicos. En
cualquier caso, la tendencia es hacia menores bajas, tal y como se muestra en la siguiente

grafica.
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Dispersion de las bajas ofertadas
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Grdfica 37 - dispersion en el tiempo de las bajas ofertadas en las licitaciones del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

La tendencia en la participacién también parece ser hacia un menor nimero de licitadores

conforme avanza el tiempo, tal y como se observa en la siguiente grafica.

N2 licitadores en el tiempo
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Grdfica 38 - dispersion en el tiempo de la participacién en las licitaciones del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
Por tultimo, habria 28 expedientes con poca participacion (que suponen un 28% de los

contratos analizados para este poder adjudicador) cuya baja media ofertada seria de 7,50%. Es

decir, a menor participacion, las bajas ofertadas son mas ajustas al presupuesto de licitacion.
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CONCLUSIONES RELATIVAS AL PRESUPUESTO, PARTICIPACION E
IMPORTE DE ADJUDICAICON DEL MITMS

> Se incrementa la participacion al aumentar el presupuesto de licitacion. Pero,
segln se ha visto, la tendencia en la participaciéon también parece tender hacia

un menor namero de licitadores conforme avanza el tiempo.

» A diferencia del resto de 6rganos de contratacion, las bajas ofertadas son mas
elevadas. Sin embargo, la concentracién de menores bajas se produce en el afno

2022 de manera significativa, remontado para el ano 2023.

> Ello nos da un indicio de que los entes del Estado se han adaptado
mejor a las circunstancias economicas de subida de precios que los

entes autonémicos.

4. Analisis del precio de los materiales.

Presentada la evolucion entre los importes de adjudicacion y su baja respecto al presupuesto
base, asi como la concentracion de participacién, pasaremos a continuacién a analizar més
detalladamente la determinacion de los precios de contratacién y su ajuste -o disonancia- con

el mercado.

Para llevar a cabo este anlisis, nos hemos centrado en dos materiales fundamentales y
existentes en la practicamente totalidad de las obras analizadas: la barra de acero corrugado y

el hormigon.

La metodologia utilizada ha consistido en tomar el precio del kilogramo (kg) de barra de acero
corrugado y del metro cibico (m3) de hormigon de cada uno de los contratos analizados.
Dichos importes se han encontrado en el apartado de “justificacién de precios”, en los

proyectos de obra. Sin embargo, la informacién no siempre estaba publicada.

Como se adelantaba al inicio de este informe, la incidencia de la crisis sanitaria del COVID-19
en los contratos de obras que aqui nos ocupan tiene su incidencia en la alteracién tan
pronunciada y rapida de los precios de las materias primas. La crisis sanitaria, ademas de otros
factores, ha provocado un debilitamiento del tejido econémico que ha derivado en una elevada

inflacién y, consecuentemente, en un aumento de los precios.
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La rebaja en la produccién mundial de los materiales al principio de la pandemia fue seguida
de un aumento de la demanda cuando la situaciéon se normalizo, lo que provoco la insuficiencia
de la oferta ante una demanda al alza, lo que ha conllevado, en consecuencia, un aumento

dréstico en los precios.

Sin embargo, no es el tnico factor que ha provocado que el precio de los materiales de

construcciones se haya elevado a maximo historicos.

Asi, las medidas proteccionistas de los paises, con establecimiento de diversas medidas de
salvaguardia, ha conllevado la falta de disponibilidad de los materiales de construccion y de las
materias primas con las que se fabrican, lo que conlleva, de nuevo, un aumento de la demanda

que redunda en el aumento de los precios.

Otro factor que ha intervenido en el aumento de los precios es el encarecimiento del transporte,
con un incremento en el precio de los fletes, lo que derivd en la llamada “crisis de los

contenedores!2”.

Seguidamente, la crisis de la Guerra de Ucrania, con el alza de precios de los hidrocarburos y,
finalmente, el conflicto de Gaza con Israel, han contribuido a un claro aumento de la

inestabilidad.

Teniendo en cuenta lo anterior, para la elaboracion del presente informe se han analizado

diferentes fuentes de valoracion de precios en nuestro pais.

Por una parte, el Instituto Nacional de Estadistica -INE- recoge la evoluciéon del precio del
acero y el cemento, asi como sus indices de precios. De los datos extraidos de la web del

mismo?3, resulta que:

- Acero: En el periodo analizado, puede observarse en la grafica un gran aumento del
precio, llegando a doblarse en un afio y medio. Sin embargo, la evolucion al alza del
precio de este material no ha sido siempre constante. Desde el mes de mayo de 2021 el
crecimiento fue mas acentuado llegando a elevarse casi un 100% del valor inicial en

mayo de 2022.

12 https://ibertransit.com/10-claves-para-entender-la-crisis-de-los-contenedores/
https://www.bbe.com/mundo/noticias-58324770

13https://www.ine.es/dyngs/INEbase/operacion.htm?c=Estadistica C&cid=1254736154972&menu=resultados&i
dp=1254735576757
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Desde entonces ha experimentado un ligero descenso, que atn sitaan el precio de este

material en un 50% mas del valor del periodo aqui analizado.

indices de Precios de Materiales y Energia e indices Nacionales de la Mano de Obra, Peninsula y Baleares, Acero
2.156

2032
1.908
1.784
1.660
1.536
1.412
1.288
1.164

1.040

Grdfica 39 - evolucion del indice del precio del acero entre el mes de diciembre de
2020 y el mes de marzo de 2023 (base enero 1964). Fuente: INE
- Cemento: Aunque de manera menos pronunciada que lo visto en la grafica 39
anterior, este material ha tenido un crecimiento al alza, si bien de manera
constante. Asi, si hasta diciembre de 2021 este crecimiento era comedido, desde
enero de 2022 el crecimiento se torna mas acusado, como muestra la grafica 40. El
crecimiento de en torno al 1% paso, en enero de 2022, a ser de un 10%, aumentando
desde entonces hasta llegar en marzo de 2023 a suponer un 40% mas que al inicio

del periodo analizado.

indices de Precios de Materiales y Energia e indices Nacionales de la Mano de Obra, Peninsula y Baleares, Cemento
2374

2288
2.202
2116
2.030
1.944
1.858
1.772
1686

1.600

Grafica 40 - evolucion del indice del precio del cemento entre el mes de diciembre

de 2020 y el mes de marzo de 2023 (base enero 1964). Fuente: INE
Por otra parte, si acudimos a los indices de evolucion de los precios de los materiales de

construccion publicados en el BOE por el titular del Ministerio de Economia y Hacienda, en

aplicacion de lo previsto en el articulo 103.8 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
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del Sector Publico4, la evolucion del indice del precio de materiales siderirgicos es como se

muestra en la siguiente grafica:

Evolucion del indice del precio de los materiales
siderurgicos
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Grdafica 41 - evolucién del indice del precio de los materiales sideriirgicos entre el

mes de enero de 2020 y el mes de diciembre de 2022 (base diciembre 2011).

Como se puede apreciar, la evolucion para los materiales siderargicos es practicamente
idéntica a la vista con los datos ofrecidos por el INE, que se referian al acero, si bien el

periodo mostrado es mas corto en el caso de los indices publicados en el BOE®S.

En cuanto a la evolucion del material del cemento, con mismo periodo que el anterior, es

la que se muestra en la siguiente grafica:

Evolucion del indice del precio del cemento
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Grdfica 42 - evolucién del indice del precio del cemento entre el mes de enero de

2020 y el mes de diciembre de 2022 (base diciembre 2011).

14 Art. 103.8 LCSP: “El Instituto Nacional de Estadistica elaborara los indices mensuales de los precios de los
componentes basicos de costes incluidos en las formulas tipo de revisiéon de precios de los contratos, los cuales
seran aprobados por Orden del Ministro de Hacienda y Funcién Piiblica, previo informe del Comité Superior de
Precios de Contratos del Estado”.

15 La altima Orden Ministerial publicada es la Orden HFP/1088/2023, de 26 de septiembre, sobre los indices de
precios de la mano de obra y materiales, sobre los indices de precios de los materiales especificos de suministros de
fabricacién de armamento y equipamiento, asi como sobre los indices de precios de componentes de transporte de
viajeros por carretera, para el cuarto trimestre de 2022, aplicables a la revision de precios de contratos de las
Administraciones Ptblicas («<BOE» nim. 235, de 2 de octubre de 2023) y recoge los indices hasta diciembre de
2022.
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La evolucion que se acaba de presentar queda igualmente replicada en las diferentes
comunidades auténomas. Para ello podemos acudir a la Base de datos de construccion® del
Instituto Valenciano de la Edificacion (IVE)Y, la cual recoge los diferentes precios de

materiales de construccion en las distintas Comunidades Auténomas:

Evolucion precio acero CC.AA
1,80 €
1,60 €
1,40 €
1,20€
1,00 €
0,80 €
0,60 €
0,40 €
0,20 €
0,00 €
2020 2021 2022 2023
Grdfica 43 - evolucion del precio del acero entre los afos de 2020 a

2023 en las Comunidades Auténomas de Valencia, Cataluna y Madrid.

Los datos recopilados usados para la creacién de la grafica 48 son los siguientes, coincidentes

en las tres CCAA analizadas:

COMUNIDAD
VALENCIANA

CATALUNA  MADRID

16 https://bdc.f-ive.es/BDC23/1

17 E] Instituto Valenciano de la Edificacion (IVE) es una Fundacion privada sin animo de lucro de interés publico
que persigue mejorar el nivel de calidad y sostenibilidad en el proceso constructivo a través de actividades de I+D+i
en el campo edificatorio.

El IVE se fund6 en 1986 con el fin de aunar los intereses de todos los agentes, centralizar y difundir la informacién
existente en materia de edificacién y servir de foro de todas las entidades relacionadas con el sector. Aglutina, como
miembros del patronato, al colectivo de profesionales implicados en el proceso edificatorio: la Administracion,
colegios profesionales, asociaciones de fabricantes, promotores, constructores, usuarios y centros docentes y
tecnologicos, con el fin de ser referente en el fomento de la calidad y foro para el intercambio de ideas, desarrollos
y conocimiento en las distintas areas de la edificacion.
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Y, del cemento, se extraen de esta base de datos la siguiente grafica y datos:

Evolucion precio cemento CC.AA
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20,00 €
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Grdfica 44 - evolucion del precio del cemento entre los anos de 2020 a

2023 en las Comunidad Auténomas de Valencia, Catalunia y Madrid.

De nuevo, en la siguiente tabla vemos que los datos resultan coincidentes en las tres CCAA

analizadas:

COMUNIDAD .
CEMENTO VALENCIANA CATALUNA  MADRID

2020

2021
2022
2023

Y en las graficas 43 y 44 observamos, otra vez, la misma tendencia que en las previas (graficas
39 a 42) donde el acero tiene un crecimiento explosivo y, el cemento, mas lento, pero

igualmente creciente.

Establecido lo anterior, veamos qué ha ocurrido en los procesos de licitaciéon analizados. Para
ello hemos acudido a los precios publicados por el IVE, pues tanto el INE como el MITMS, si

bien muestran las tendencias a través de los indices, los precios deben compararse con precios.
Y, adelantamos, se vera como, en la totalidad de los supuestos analizados, los precios
utilizados en los presupuestos de todas y cada una de las licitaciones son

inferiores a las manejadas por el mercado y que recoge la base de datos del IVE.

Antes, debe aclararse que, en aras de una coherencia en el anélisis de los datos, para analizar

el comportamiento del precio del acero, se ha utilizado como referencia (siempre que ha sido
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posible y, cuando no, el més similar), la barra de acero corrugado B 500 S. De igual
manera, para el analisis del precio del hormigon, se ha utilizado como referencia (siempre que
ha sido posible y, cuando no, el mas similar), el hormigon en masa HM-20 de

consistencia plastica y tamafio maximo del arido de 20 mm.

CONCLUSIONES RELATIVAS AL PRECIO DE LOS MATERIALES ALA
VISTA DE LOS INDICES GENERALES

> Alavista de los indices generales, el precio del acero crecié de manera acusada

hasta mayo de 2022, reduciéndose, levemente, en 2023.

> En cuanto al hormigon, el crecimiento ha sido menos explosivo, pero ha
continuado elevandose hasta el afio en curso situdndose en precios de hasta un

40% mas elevados que al inicio del periodo analizado.

Ayuntamiento de Barcelona

Segiin podemos ver mas abajo, en las gréficas 45 y 46 -la primera respecto al precio del acero
y la segunda respecto al hormigon-, se aprecia como hasta el mes de abril del afio 2022 el precio
tenido en cuenta por las entidades dependientes del Ayuntamiento de Barcelona para ambos
materiales es, claramente, estable, pasando desde entonces a unas oscilaciones pronunciadas

alternando picos con valles por importes similares a los afios anteriores.

Y si observamos las mismas graficas, poniendo esta vez el foco en los precios manejados por el
IVE8, vemos que sigue una tendencia muy similar a los manejados por las entidades
dependientes del Ayuntamiento, si bien los precios de este tltimo son menores a los publicados
por el IVE, como ya se avanz6. Asi, las lineas de tendencia'9 son practicamente paralelas en
ambos tipos de materiales y al alza, si bien esta es mucho mas llamativa en el caso del acero
corrugado analizado, cuyo precio aumento casi en el doble (pas6 de 0,60€/kg en diciembre de
2020 a 1,20€ en abril de 2023 en los precios manejados en el &mbito del Ayuntamiento). En el
caso del hormigén el aumento es menos pronunciado, de apenas un 20% si bien, al igual que
el acero, muestra unos picos fluctuantes de precio bastante llamativos siendo la tendencia al

alza, si bien menos pronunciada.

18 En la web de la Base de datos online del IVA, los precios se publican una vez al afo, en el mes de julio, por lo que
los datos son mas bien una “fotografia” de ese momento, si bien la grafica muestra correctamente una determinada
tendencia.

19 A lo largo del informe, se podra ver, en las diferentes graficas, la tendencia como una linea de puntos.
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Evolucidn del precio del acero del Ayuntamiento de
Barcelona y su relacion con los precios del IVE
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Grdafica 45 - evolucién en el tiempo del importe del acero en los contratos del

Ayuntamiento de Barcelona

Evolucion del precio del hormigdn del Ayuntamiento
de Barcelonay su relacidn con los precios del IVE
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Grdfica 46 - evolucion en el tiempo del importe del hormigén en los contratos

del Ayuntamiento de Barcelona
IGC
Este adjudicador, a diferencia de lo visto en el caso de las entidades dependientes del

Ayuntamiento, practicamente no ha subido los precios en las licitaciones analizadas. Tanto el

precio del acero como del hormigoén tienen una tendencia constante y tendente al equilibrio,
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sin grandes diferencias a lo largo del tiempo.

Cierto es que, y en lo que se refiere al acero -grafica 47- existe un intento de elevar los precios
entre abril y junio de 2022 y a finales de ese mismo afio, si bien resulta practicamente
anecdotico. Asi, los precios son muy constantes, en torno a los 0,60 €/kg2°. La tendencia que
refleja este poder adjudicador contrasta, enormemente con los datos arrojados por el IVE, pues
no existe intento alguno del ente por adaptarse a las drasticas subidas que se aprecian a partir

de 2022.

Por su parte, y en lo que se refiere al hormigon, la grafica 48 nos muestra esta constancia del
precio en cuestion, igualmente sin subidas; todo lo contrario, con una bajada de este en junio
de 2022 (pasando de los 60,00 - 70,00 €/m3 a un importe de 50,00 €/ms3)2.. De nuevo, la
politica de fijacion de precios de esta entidad contrasta con el aumento de los precios

publicados por el IVE, que recogen la subida dréstica a partir de 2022.

De nuevo, y como en el resto de las licitaciones de las entidades analizadas, el precio
presupuestado para los materiales no recoge la tendencia alcista que ya se habia manifestado.
Pero en este supuesto no solo es eso. No solo el precio es inferior al de mercado, sino que los
precios utilizados no se han incrementado al alza, contrariamente a lo sucesivo en el resto de
las licitaciones analizadas de otras entidades adjudicadores. Como se vera en las siguientes
graficas -47 y 48- los precios del hormigén y del acero utilizados por IGC sufren pequefias
alteraciones al alza y a la baja, creando en las graficas unos pequenios dientes de sierra, pero

unas lineas de tendencia horizontales totalmente al eje.

De igual manera, puede observarse que las lineas de tendencia entre los precios de mercado y

los utilizados en los presupuestos en ambas graficas divergen segin avanza el tiempo.

20 En las Gltimas licitaciones (i.e. Execucid de les obres de nova construccioé institut 3/2, a 1'Institut
Vallcarca (Barcelona). Clau: INB-19227), ya fuera del periodo analizado, IGC ha actualizado el precio
del acero a 1,277 €/kg. Esta licitaciéon ha tenido un incremento, notable, de la participacion.

21 Sin embargo, en esas mismas ultimas licitaciones, el precio del cemento contintia inamovible, en
valores similares (64,31 €/ms3).
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Evolucidn del precio del acero del IGCy su relacién
con los precios del IVE
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Grafica 47 - evolucion en el tiempo del importe del acero en los contratos de
IGC

Evolucion del precio del hormigén del IGCy su relacion
con los precios del IVE
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Grafica 48 - evolucion en el tiempo del importe del hormigon en los contratos de
IGC
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Departamento de Salud

De este ente adjudicador no se han podido obtener datos suficientes para un andlisis

minimamente til y fiable a los efectos del presente informe.

Autoridad Portuaria

En el caso de este ente adjudicador, la tendencia al alza de los precios de los materiales es muy

clara, a diferencia de los anteriores.

En la grafica 49 podemos ver como el acero pasé de un precio de 0,60 €/kg en diciembre de
2020 a 1,00 €/kg, en abril de 2022. Entre abril y octubre de 2022 el precio cay6 para remontar
de nuevo hasta valores por encima de 1,20 €/kg en abril de 2023. A diferencia de lo que ocurria
en la grafica 47 -evolucion de los precios del acero de IGC- este ente adjudicar si parece hacer
un esfuerzo por ajustarse a los crecientes precios del mercado. De hecho, las lineas de
tendencia de los precios manejados por esta entidad y los publicados por el IVE parecen querer

converger y, de hecho, los precios de ambos llegan a hacerlo al final del periodo analizado.

Por lo que se refiere al hormigon, la grafica 50 muestra, igualmente, una tendencia al alza del
precio de este material, si bien m4s moderada que en el caso del acero. Aqui, los presupuestos
base de los contratos no se han adaptado a los precios de mercado y han mantenido
divergencias significativas. Asi, se da un alejamiento bastante pronunciado entre los precios
de mercado y los contemplados en los presupuestos de licitaciéon con una diferencia de 40 €/m3

(aprox.) al principio del periodo analizado, que pasoé a los 60 €/m3 (aprox.) al final del mismo.
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Evolucién del precio del acero de la Autoridad
Portuaria y su relacién con los precios del IVE
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Grdfica 49 - evolucién en el tiempo del importe del acero en los contratos de la

Autoridad Portuaria

Evolucion del precio del hormigdn de la Autoridad
Portuaria y su relacion con los precios del IVE
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Grdafica 50 - evolucién en el tiempo del importe del hormigon en los contratos de
la Autoridad Portuaria
Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
En lo que se refiere al precio de los materiales en las licitaciones de esta entidad las graficas 51

y 52, que se muestran a continuacion, reflejan, de nuevo, una tendencia al alza de los mismos.

Si bien es cierto que la subida es irregular, pues mezcla picos muy pronunciados con importes
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similares a los del inicio del periodo analizado, lo cierto es que, en cualquier caso, el precio del
acero aumento hasta en un 50% de su precio y el hormigén en casi un 10%. El esfuerzo de este
poder adjudicador por ajustar los precios al mercado es mas acentuado, con un crecimiento en

ambos materiales.

No obstante, y en lo que al acero se refiere, de nuevo, los precios manejados por las entidades
dependientes del Ministerio tardan en ajustarse -hasta 2022- a la subida reflejada por el IVE,
pero terminan convergiendo las lineas de tendencia de ambos tipos de precios, llegando casi a

coincidir ambos precios.

En lo que se refiere al hormigon, y al igual que ocurria con el caso de las autoridades portuarias,
la grafica 52 se muestra, en apariencia, paralelo, ofreciendo, sin embargo, -de nuevo- una
divergencia a lo largo del tiempo entre ambas lineas de tendencia, asi como una lejania
bastante pronunciada entre los precios manejados por ambos, pasando de una diferencia de
40 €/m3 (aprox.) al principio del periodo analizado, a una diferencia de 60 €/m3 (aprox.) al

final del mismo.

Evolucion del precio del acero del MITMS y
su relacion con los precios del IVE
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Grdfica 51 - evolucién en el tiempo del importe del acero en los contratos del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
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Evolucion del precio del hormigon entre el
Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible y
los precios del IVE
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Grdfica 52 - evolucion en el tiempo del importe del hormigén en los contratos del

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
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CONCLUSIONES EN RELACION AL PRECIO DE LOS MATERIALES
DE LOS EXPEDIENTES ANALIZADOS

> Ayuntamiento Barcelona: Las lineas de tendencia son practicamente paralelas
en los dos tipos de materiales analizados y al alza, si bien esta es mucho mas

llamativa en el caso del acero que en el caso del hormigén.

> ICS: Respecto al acero, se muestra un intento por elevar el precio entre abril y
junio de 2022 aunque ello no es suficiente mostrando la grafica 52 que no existe
intento alguno del ente por adaptarse a las drasticas subidas que se aprecian a
partir de 2022. Por su parte, el hormigdn el precio ha sido bastante constante y

muy disonante con los precios de mercado.

> Autoridad Portuaria: Esta entidad parece hacer un esfuerzo por ajustarse a los
crecientes precios del mercado. De hecho, las lineas de tendencia de los precios
manejados por esta entidad y los publicados por el IVE parecen querer
converger y, de hecho, los precios de ambos llegan a hacerlo al final del periodo

analizado.

> MITMS: Al igual que el caso anterior, las entidades dependientes de este 6rgano
tardan en ajustarse a los cambios del mercado, pero, finalmente, llegan a

converger.

> En definitiva, los entes del Estado se han adaptado mejor a las
circunstancias econémicas y tendencias alcistas de precios que los

entes autonémicos.

5. Peso del precio en los criterios de adjudicacion.

En lo que se refiere a los criterios de adjudicacion, la LCSP es clara: los contratos se deben
adjudicar utilizando una pluralidad de criterios basados en el principio de mejor relacion
calidad-precio=2. La LCSP parte de la perspectiva de que la calificacion de la oferta no debe
basarse en la obtencion de la oferta "mas barata" o econ6micamente mas ventajosa, sino que

atiende a la necesidad de obtener la oferta en base a la mejor relacion calidad-precio, que,

22 “Articulo 145. Requisitos y clases de criterios de adjudicacién del contrato.

1. La adjudicacién de los contratos se realizard utilizando una pluralidad de criterios de adjudicacién en
base a la mejor relacion calidad-precio.

..)”
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conforme prevé el art. 145.2 LCSP, se evaluara con arreglo a criterios econémicos y cualitativos.

En suma, no se pretende conseguir la adjudicacion del contrato al precio més barato, sino que,
toda vez que los contratos puablicos han pasado a ser considerados como instrumentos
definitorios de politicas publicas, es necesario a obtener la mejor prestacion desde una

perspectiva cualitativa o de calidad precio.

Sin embargo, este mandato legal no siempre se respeta por los poderes adjudicadores que, a
menudo, priorizan, de manera desproporcionada, el precio sobre el resto de los criterios de
valoracion. La crisis econémica causada por el COVID-19 asi como el aumento imprevisto de
los precios dejan ver como la atencion exclusiva al precio empuja a que los contratos se
adjudiquen por importes muy por debajo de mercado lo que, a la postre, genera consecuencias
negativas con efectos generales en la economia: se recorta en calidad y en las partidas

dedicadas a los medios personales.

Por otro lado, en numerosas ocasiones el 6rgano de valoraciéon no hace un anélisis critico de
las justificaciones que da el licitador a una “baja temeraria”. Se pone asi de manifiesto el
interés de las entidades publicas de obtener la prestacion méas barata despreciando otros
elementos relacionados con las politicas publicas e incluso el buen fin de la ejecuciéon

contractual que se ha puesto a prueba.

Ayuntamiento de Barcelona

Este poder adjudicador sittia el peso de este criterio en los contratos de obra analizados entre
un 20% y un 35%, dando mayor protagonismo a otros criterios de caracter valorativo.

De esta manera, evita que las licitaciones se conviertan en meras subastas.

Aun asi, la formula de valoracién del precio ofrece mayor puntuacion a las ofertas con mayores

bajas:

1

0;—0T =
G ]zxpmax

e En BIMSA la formula de puntaciéon es_P; = [m
En donde:

Pi: Puntuacion de la oferta analizada.

Oi: Oferta analizada

OT: Oferta Tipo.

Omin: Oferta de precio mas baja de la hoja de apertura de ofertas econémicas (una vez
realizado el proceso homogeneizacion)

Pmax: Puntuacién maxima
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Segun se indica en los pliegos, la formula aplicada consta “informada favorablemente
por la Comision de Evaluacion de Féormulas de Precio de la Gerencia Municipal del

Ayuntamiento de Barcelona, en sesion celebrada en fecha 10 de julio de 2017.”

L-0;

e Para B:SMla formula es P; = Ppaxx (-5

)

En donde:

Oi: Importe de la oferta

Omin: Importe de la oferta més baja
Pi: Puntuacion final

Pmax: Puntuacién maxima

L: presupuesto de licitacion

e Parael IMHAB la formula es:

( Presupuesto neto de licitaciéon—oferta

—— - — ) x Puntuacién maxiama = Puntuacién resultante
Presupuesto neto de licitacion—oferta mas econémica

Igualmente se indica que la féormula sigue la Instrucciéon de la Gerencia Municipal y fue
aprobada por el Decreto de Alcaldia de 22 de junio de 2017 publicada en el Boletin
Oficial y aprobada por el Decreto de Alcaldia de 22 de febrero de 2018.

IGC

En lo que se refiere a esta entidad, hay que destacar que, en 50 de los 216 contratos analizados,

se otorga un peso al precio en la valoracion de entre el 65% al 92%.

Esto, casi, convierte a las licitaciones en meras subastas y, en los casos mas extremos, se
incumple con el desideratum legal previsto en el articulo 145 de la LCSP sobre la necesidad de
utilizar una pluralidad de criterios a fin de conseguir una mejor relaciéon calidad-precio,

quedandose solo en el mejor precio.

En cuanto a las formulas de valoracion, este poder adjudicador aplica tres si bien, en todas

ellas, de nuevo, la puntuacion maxima siempre se otorga a las ofertas méas bajas:

e PE,=P— VP*(Bpnax— Bi)
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En donde:

PEi: puntuacion de la oferta

P: puntos del criterio econémico (variara en cada caso)
VP: Valor de ponderacion (variara en cada caso)
Bmax: baja maxima (expresado en %)

Bi: baja de la oferta (expresado en %)

o PE;=P x(1—(0; = Opin)/IL)

Donde:
PEi: Puntuacion méaxima de la oferta
P: puntos del criterio econémico (variara en cada caso)
Oi: Importe de la oferta (sin IVA)
Omin: Importe de la oferta méas econémica (sin IVA)
IL: Importe de licitacion (sin IVA)
0i—Omin

e Latltima de las formulas usadas es la siguiente: PO; = P = (1 —

Omax—Omin
En donde:

POi: Puntuacién maxima a obtener por la oferta

P: puntos del criterio econémico (variara en cada caso)

Oi: Oferta a puntuar

Omin: Oferta mas barata (expresada en euros)

Omax: Oferta mas cara (expresada en euros)
Departamento de Salud
Aqui, de nuevo, nos encontramos con un elevado ntimero de contratos en los que se hace
prevalecer de manera exagerada el precio sobre el resto de los criterios. Asi, 26 de los 93
contratos analizados de este ente adjudicador otorgan al precio un peso de entre el 51% y el

80% de los criterios de valoracion.

De nuevo, se convierten las licitaciones en meras subastas y, en los casos mas extremos, se

incumple el desideratum legal previsto en el articulo 145 de la LCSP.

En cuanto a la formula de valoracion, tanto para ICS como para CatSalud es la misma:
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En donde:

Pv: es la puntuacion de la oferta a valorar

Ov: la oferta a valorar

Om: la mejor oferta (la oferta mas econémica)
IL: importe de licitacion

VP: Valor de ponderacion (variara en cada caso)

P: puntos del criterio econémico (variara en cada caso)

Y de nuevo, se trata de una formula que tiende a dar la mayor puntuacion a las ofertas més

bajas.

Autoridades Portuarias

En este caso, 9 de los 26 contratos pertenecientes a la Autoridad Portuaria de Barcelona
valoran el precio como unico criterio de adjudicaciéon, con las consecuencias nocivas ya

explicadas sobre la consideraciéon de mera subasta.

La formula de valoracion, idéntica para la APB como para la APT, igualmente, otorga mayor

puntuacion a las mayores bajas:

P x Baja de la of erta
PE = - - ——+ P
Baja mas econdmica

Donde P es la puntuacion del criterio econémico.

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

En este caso, los poderes adjudicadores del Estado mantienen, en 77 de los 100 contratos
analizados, la primacia del precio como criterio de valoracion. El porcentaje otorgado a este
criterio oscila entre el 51% y el 100%, siendo, por tanto, obligacion de los ofertantes ofrecer
precios bajos para poder ser mas competitivos.

Mencion aparte merece AENA pues los procedimientos de las licitaciones analizadas han

resultado ser negociados (con publicidad), con una fase técnica (simple o doble) y una fase

econdmica.
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La dinamica de estas licitaciones consiste en una fase técnica muy estricta en la que solo
aquellos licitadores que pasen el corte en la misma pasan a la fase de oferta econémica, en la
que, llegados a ella, se adjudica el contrato a la oferta méas baja. Asi, no puede establecerse el
peso del precio en estas licitaciones: no es un 0%, puesto que, al final, se adjudica a la oferta
méas econ6micamente mas baja; pero tampoco es un 100%, puesto que hay una criba

importante bajo aspectos técnicos.

En definitiva, y respecto de AENA, este informe no puede entrar en la determinaciéon que el

peso del precio tiene en los criterios de adjudicacion.
En cuanto a las férmulas de valoracion de las ofertas, resulta que:

e La férmula empleada por ADIF, como se mostrara a continuacion, ofrece una breve
introduccion donde ya adelanta que la mayor puntuacion se otorgara a quien ofrezca la
propuesta mas baja y otorgara cero puntos a las ofertas iguales a la oferta tipo de la
administracion (es decir, ofrecera menos puntos quien haga una oferta proxima al

presupuesto base de licitacion.

PEj = PEsx [2BO;j/Bmax — (BOj/Bpax) *]
En donde:
PEj: puntuacion econémica de la oferta
Boj: baja de la oferta
Bmax: baja de la oferta mas econémica

PEmax: puntuacion del criterio econémico

e Por su parte, la DGT ofrece una féormula similar a las previamente vistas, en la que se
da mayor valor a las ofertas mas bajas. Si bien, con una novedad, ya que se incluye en

la formula la ponderacion de los juicios de valor. La formula, es la siguiente:

PT; x POT + PF; x POF
J POT + POF

En donde:
PGj: puntuacion global de la oferta
PTj: puntuacion de los criterios evaluables mediante juicio de valor de la oferta

PFj: puntuacién de los criterios evaluables mediante formulas de la oferta
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POT: ponderacion de los criterios evaluables mediante un juicio de valor

POF: ponderacion de los criterios evaluables mediante formulas

CONCLUSIONES RELATIVAS AL PESO PRECIO DEL PRECIO EN LA
VALORACION DE OFERTAS

> Las formulas de valoracion del precio favorecen a aquellas ofertas que muestren
una baja superior al resto de licitadores, otorgando a estas una mayor puntacion.

Se convierten, en definitiva, en meras subastas.

> Los 6rganos locales son méas coherentes con los principios de la LCSP que los
organos estatales y autonomicos, quienes dan un peso excesivo al precio,

despreciando la importancia del resto de requisitos

6. Anilisis de las clausulas de aseguramiento.

En el presente apartado, analizaremos la aproximacién a las exigencias de aseguramiento en

las diferentes licitaciones objeto de estudio, agrupadas por entidades.

Como comentario previo, diremos que en la totalidad de las mismas se exige la suscripcion o
justificacion de la existencia de polizas tanto de responsabilidad civil como de construccion, si
bien difiriendo en las coberturas y los importes asegurados.

A continuacion, analizamos las referidas exigencias.

Ayuntamiento de Barcelona

BIMSA

Los seguros requeridos se recogen en la letra L/M del cuadro de caracteristicas (que se

transcribe a continuacion) del PCAP y se completa en el Anexo 9:

“M.- ASSEGURANCES: L’adjudicatari resta obligat a subscriure i mantenir en vigor al llarg
de tota la vigencia del Contracte les polisses d’assequrances pels imports minims indicats a
continuacioé que cobreixin qualsevol responsabilitat derivada del Contracte, en el que consti

com a beneficiari BIMSA, conforme U'Annex num. [x].
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Asseguranca “Tot Risc Construccié”, per un import minim igual al de Uadjudicacio, i de

“Responsabilitat Civil” per un import de [...] d’euros.”

En cuanto al seguro de Todo Riesgo Construccion (TRC), se exige asegurar el importe de

adjudicacion, coincidente con el valor de la obra, lo que resulta normal y adecuado.

En cuanto al seguro de Responsabilidad Civil (RC) los importes varian de contrato en contrato,
no pareciendo obedecer a ningiin patron reconocible. Se exigen, por lo habitual, coberturas de
un millon o de tres millones de euros, coberturas que, a veces, son inferiores al presupuesto

base, a veces superiores.

BS:M

La obligacion de suscripcion de un seguro de RC se recoge en el apartado K del Cuadro de

Caracteristicas del PCAP (que se transcribe a continuacion):

“Durant la vigencia del Contracte, Uadjudicatari s'obliga a subscriure i mantenir en
vigor, segons correspongui, una polissa de Responsabilitat Civil General que cobreixi
aquella responsabilitat en que pogués incérrer amb motiu de lexecucié del present

Contracte, d’'acord a Uestablert a la normativa aplicable a l'objecte del contracte.”

Respecto de la poliza de RC, los pliegos no especifican ni los riesgos ni el importe asegurados,
por lo que entendemos que deja un elevado grado de arbitrariedad en el 6rgano de contratacion
en la exigencia del mismo, arbitrariedad que puede incidir en situaciones contrarias al

principio de igualdad de los licitadores o, incluso, a la competencia.

Igualmente, en algunas de las licitaciones analizadas, se obliga al adjudicatario (Clausula 13

del PCAP) a suscribir una poliza de seguro de construccion, en los siguientes términos:

“c) Asseguranca (Annex 9)
L’adjudicatari resta obligat a subscriure amb una companyia solvent una polissa
d’assegurances en els termes que estableixi la normativa d’aplicacié en U'ambit de la

Construccio."
Al igual que sucedia con los seguros de RC, queda un amplio margen de arbitrariedad en su

exigencia. Por otro lado, no se ha encontrado explicacién a porqué en unos contratos se exige

y no en otros lo que, igualmente, redunda en la arbitrariedad denunciada.
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IMHAB

Los seguros requeridos se recogen en la letra N del cuadro de caracteristicas (que se transcribe

a continuacién) del PCAP:

“Asseguranca de Responsabilitat civil de 'empresa constructora per un import minim

del...]€.

La vigencia de la polissa de l'asseguranca haura de tenir una cobertura fins a la

finalitzacié del termini de garantia de les obres.”

En los expedientes analizados no se ha encontrado —tampoco- explicaciéon o comprension
alguna del porqué de la exigencia de un importe de cobertura u otro. A veces coincide con el

importe de la licitacion, a veces es superior a este, a veces es inferior.

Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU (IGC)

En los anexos de los Pliegos de Clausulas Administrativas Tipo que en cada licitacion IGC
dedica a los contratos de seguro, se recogen las caracteristicas de los seguros de RC y de TRC.
El seguro de TRC cubre el valor de la obra ejecutada durante el periodo de ejecucion de la obra.
En cuanto a la RC, también debe estar vigente la pdliza durante la ejecucion de la obra, y el

referido anexo senala unos importes fijos de cobertura para tramos de valor de la obra,

diferenciando, a su vez, entre obra civil y de edificacion:

“OBRA CIVIL

Valor d’'obra Inferior a | De 1.000.001 € a | Superior

1.000.000 € 15.000.000 € 15.000.0000 €
Capital assegurat | 1.000.000 € 2.000.000 € 5.000.000 €

OBRA D’EDIFICACIO

Valor d’'obra Inferior a 300.000 | De 300.001 € a | Superior

€ 4.000.000 € 4.000.0000 €
Capital assegurat | 300.000 € 1.200.000 € 3.000.000 €

En qualsevol cas, el sublimit per victima no podra ser inferior a 150.000 €”

A diferencia de otros ejemplos vistos anteriormente, IGC tiene, al menos, unos criterios claros
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y conocidos sobre el importe a asegurar, lo que evita cualquier arbitrariedad que pueda hacer
inclinar la concurrencia hacia determinado tipo de licitadores méas solventes, por fuera de los

requisitos de solvencia econémica exigidos también en los pliegos.

Departamento de Salud

ICS

No todos los pliegos de ICS regulan el régimen de responsabilidades del contratista, por lo que

aquellos que no lo hacen, debe entenderse que siguen el régimen legal.

En aquéllos que si lo hacen, la Clausula 27 del PCAP es la que regula el referido régimen de
responsabilidades, haciéndola responsable de los vicios de construccién, asi como de los danos
por responsabilidad civil extracontractual, pero lo hace, igualmente, en los términos previstos

legalmente. Sin embargo, en estos pliegos no se exige la suscripcion de seguro alguno.

CatSalud

CatSalud, en el apartado M2 del Cuadro de Caracteristicas de su PCAP, exige, como condicion

esencial del contrato, la suscripcion de sendas polizas de seguro de RC y de TRC:

“El contractista aportara amb caracter previ a linici de les obres la polissa
d’asseguranca de béns i de responsabilitat civil corresponent, que haura de complir
necessariament amb els requisits que s’estableixen a IAnnex de -contracte

d’asseguranca adjunt.”

Segun la clausula 29.1 del PCAP, dichos seguros deberan estar vigentes durante toda la

ejecucion de la obra, asi como durante el periodo de garantia de la misma.

El Anexo de Aseguramiento coincide basicamente con el de IGC, y, al igual que aquél, exige las

siguientes coberturas por tramos:

“OBRA CIVIL
Valor d’obra Inferior a De 1.000.001€ a Superior a
1.000.000 € 15.000.000 € 15.000.0000 €
Capital assegurat | 1.000.000 € 2.000.000 € 5.000.000 €
OBRA D’EDIFICACIO
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Valor d’'obra Inferior a De 300.001 € a Superior a
300.000 € 4.000.000 € 4.000.0000 €
Capital assegurat 300.000 € 1.200.000 € 3.000.000 €

En qualsevol cas, el sublimit per victima no podra ser inferior a 150.000 €.”

Por tanto, los mismos comentarios realizados en el caso de IGC son aplicables a este. Esto es,
se valora positivamente que tenga unos criterios claros y conocidos sobre el importe a asegurar,
lo que evita cualquier arbitrariedad que pueda hacer inclinar la concurrencia hacia
determinado tipo de licitadores mas solventes, por fuera de los requisitos de solvencia

econdmica exigidos también en los pliegos.

Autoridades Portuarias

APT

El Cuadro Resumen que acompana al PCAP de la APT exige al contratista tener suscrita tanto

una pdliza de seguro de RC como de TRC.

En el caso de la TRC, tiene un limite de indemnizacién por siniestro igual al importe de
adjudicacion. El limite de indemnizacién por siniestro varia de contrato a contrato, siendo
superior el limite cuanto mayor es el importe de la licitacion. No obstante, no guarda

proporcion, resultando, a veces, un 10% de este, a veces un 15%, etc.

La regulacion de estos seguros dentro del PCAP se produce de una manera un tanto dispersa e

indirecta.

Asi, en la clausula 30.2.d) del PCAP, exige al contratista, a la recepcion de las obras:

“Acreditar la vigencia de la péliza del seguro todo riesgo construcciéon de las obras,
por el plazo de un aiio contado desde la recepcién de las mismas, y que la prima se

encuentra totalmente abonada”.

Por otro lado, en el Anexo 20, que recoge los Requisitos en materia de prevencion de riesgos
laborales, exige al contratista tener suscrito un “Seguro de Responsabilidad Civil que cubra
para todo el periodo que dure la ejecucion de la prestacion, la responsabilidad derivada de

los datios y perjuicios causados a terceras personas y sus bienes como consecuencia de dicha
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ejecucion”.

APB

En el caso de los pliegos de la APB, el apartado N del Cuadro-Resumen de Caracteristicas que

acompana al Pliego de Condiciones Generales recoge:

“El adjudicatario debera suscribir un seguro todo riesgo construccién con una
cobertura minima del importe de adjudicacién y un seguro de responsabilidad civil

por valor de 1.000.000 euros.

Dicho seguro debera estar vigente desde el inicio de la ejecucion del contrato hasta,
como minimo, la aprobacién por el 6rgano de contratacion de informe final del mismo

a la finalizacion del plazo de garantia”.

En lo que se refiere a la poliza de TRC, el importe de cobertura es el importe de adjudicacion,
que es el estandar. Sin embargo, la APB, en lo que a la RC se refiere, ha optado por un importe
fijo, sin relacion alguna con las responsabilidades en juego, si bien dice ser “minimo”. En este
altimo sentido, aunque a la formalizacion del contrato se exigiera otro importe, siempre seria,
como minimo, un millon de euros, por lo que, de nuevo, puede resultar excesivamente gravoso

para obras de importe menor.

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

ADIF y ADIF-AV

En los pliegos de ADIF y de ADIF-AV, el apartado IV.3 del Cuadro de Caracteristicas que
acompafia al PCAP se dedica a las condiciones especiales de ejecucion. Entre estas se
encuentran el seguro a todo riesgo de construccion (articulo 202 LCSP), por una suma
asegurada, bien de manera fija por 3.000.000,00 € (las mas de las veces), bien haciéndola
coincidir con el importe de adjudicacion; asi como el seguro de responsabilidad civil, por una
suma asegurada de 2.000.000,00 € (las mas de las veces), bien haciéndola coincidir con el

importe de adjudicacién. Ambos se establecen como condicion especial de ejecucion.

De nuevo apreciamos cierto margen de arbitrariedad, pues no se comprende cémo para

contratos de importes dispares se puedan pedir idénticas coberturas econémicas.
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AENA

El Pliego de Clausulas Particulares de AENA recoge en su clausula 21 los diferentes seguros
exigibles, que varian segtn la obra se lleve a cabo en el lado de aire o de tierra, y se solicitan los
que AENA cree oportunos segtin la obra. A su vez, se exige que la pdliza incluya una garantia
de 12 meses de mantenimiento amplio, siendo el limite de indemnizacion a garantizar la

totalidad del valor de la obra.

De nuevo, al igual que ocurria con las licitaciones de APB, destaca que los importes de los

limites son iguales para todas las licitaciones, sin importar el valor de la misma.

D.G. de Carreteras

Del mismo modo que ocurria en los pliegos de ADIF, en los Pliegos-Tipo de Clausulas
Administrativas Particulares de la D.G. Carreteras, en el apartado (22) del Cuadro de
Caracteristicas dedicado a las condiciones especiales de ejecucion, se recogen el seguro a todo
riesgo de construccion (articulo 202 LCSP), por una suma asegurada, bien de manera fija por
3.000.000,00 € (por defecto), bien haciéndola coincidir con el importe de adjudicacion; asi
como el seguro de responsabilidad civil, por una suma asegurada de 2.000.000,00 € (por
defecto), bien escogiendo otra, que puede ser un importe o lo hacen coincidir con el
presupuesto base de licitacién. Ambos tipos de seguros se establecen como condicion especial
de ejecucion. No obstante, la similitud con los pliegos de ADIF, apreciamos menos margen de
arbitrariedad, pues parece haber cierta adecuacion entre el importe del contrato y el importe

exigido del seguro.

]
CONCLUSIONES SOBRE LAS CLAUSULAS DE SEGURO

> El anélisis de los seguros exigidos por los distintos 6rganos de contratacion nos
ha permitido concluir la arbitrariedad en la determinacién del importe de

seguros respecto a los contratiempos que debe hacer frente una contratista.

> Con todo, se aprecia que, en general, estas clausulas se ajustan poco o nada a las
circunstancias concretas de cada obra, destacando, por ser las mas coherentes,
las recogidas en CatSalud e IGC por establecer unos criterios claros y conocidos
sobre el importe a asegurar, lo que evita cualquier arbitrariedad que pueda hacer

inclinar la concurrencia hacia determinado tipo de licitadores mas solventes.
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7. Analisis de las penalizaciones.

La LCSP permite a los poderes adjudicadores, ante el incumplimiento del contratista, optar
entre la resolucion del contrato o la imposicion de penalidades. Ello se recoge y especifica en
los articulos 192 y 193 del texto normativo sefialado. Con caracter general, las circunstancias

que pueden dar lugar a la imposicion de penalidades son:

e El cumplimiento defectuoso del objeto del contrato.

e O, el incumplimiento de los compromisos o de las condiciones especiales de ejecucion.

Dice el articulo 192 de la LCSP que los pliegos deberan prever las penalidades de aplicacién a

cada caso.

El precepto dispone que las penalidades, en caso de incumplimiento no imputable al
contratista, deberan ser proporcionales a la gravedad del incumplimiento y las cuantias de cada
una de ellas no podran ser superiores al 10 por ciento del precio del contrato, IVA excluido, ni

el total de las mismas superar el 50 por cien del precio del contrato.

Si, en cambio, el contratista, por causas imputables a él mismo, hubiere incumplido
parcialmente la ejecucion de las prestaciones definidas en el contrato, la Administracion
contratante podra optar, atendidas las circunstancias del caso, por su resoluciéon o por la
imposicion de las penalidades que, para tales supuestos, se determinen en el pliego de

clausulas administrativas particulares o en el documento descriptivo.

Por su parte, el articulo 193 de la LCSP recoge la penalidad genérica en caso de demora en la
ejecucion: imposicion de las penalidades diarias en la proporcion de 0,60 euros por cada
1.000 euros del precio del contrato, IVA excluido. Se permite a la administracion incluir
penalidades distintas a las senaladas cuando, atendiendo a las especiales caracteristicas del

contrato, se considere necesario para su correcta ejecucion y asi se justifique en el expediente.

Ademas de estos supuestos, la LCSP, en su redaccion de 2017, introdujo lo siguientes supuestos

que dan lugar a la imposicion de penalidades:

1.- La no formalizacion del contrato por causas imputables al adjudicatario (150 y 153
LCSP.

2.- El incumplimiento de las obligaciones de subrogacion en los contratos de trabajo
(130 LCSP).
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3.- El incumplimiento de las condiciones especiales de ejecucion del contrato de
caracter social, ético, medioambiental o de otro orden (202 LCSP).

4.- Infraccion de las condiciones de subcontratacion (215 y 217 LCSP).

La interpretacion jurisprudencial de este instrumento ha sefialado que las penalidades por
incumplimiento o cumplimiento defectuoso tiene naturaleza de multas coercitivas y no de
sanciones dada su marcado caracter contractual. Segin interpretacion del Tribunal Supremo:
las penalidades constituyen un mecanismo que tiene la finalidad de constrenir al contratista
al debido cumplimiento de sus obligaciones dentro del plazo prefijado, asegurando asi la
terminacion de la obra en el tiempo previsto. Se trata de una posibilidad alternativa a la
resolucion del contrato, puesto que la Administracion puede optar entre una y otra, en

funcién de las circunstancias concurrentes en cada caso [...].

En cuanto al procedimiento para su imposicion, no se precisa en la Ley el procedimiento de
imposicion, por lo que debe ser el Pliego de cada licitacion el que fije un procedimiento para

su adopcion.

Dice el articulo 194 de la LCSP que las penalidades se impondran por acuerdo del 6rgano de

contratacion, adoptado a propuesta del responsable del contrato. El pliego, debera recoger:

a) la graduacion de las infracciones muy graves, graves y leves.

b) establecer un régimen de penalidades ajustado, proporcionalmente, a la gravedad
del incumplimiento.

¢) como consecuencia de conductas reiteradas, prever la resoluciéon del contrato.

d) determinar el método de cobro de las penalidades en caso de imposicion: mediante
descuento del pago siguiente, de la garantia o retencion de la garantia si no fuese

suficiente (articulos 194.2 LCSP y 99 RGLCAP).
Veamos como plantea cada uno de los poderes adjudicadores analizados esta materia. En
concreto, nos centraremos en el apartado de penalidades en caso de incumplimiento total del
plazo de duracion del contrato para valorar el ajuste a lo expuesto normativamente.
Ayuntamiento de Barcelona
BIMSA

La clausula 25 de los contratos firmados por BIMSA contiene la descripcion de todos aquellos

elementos que, en caso de incumplimiento o cumplimiento defectuoso, puede dar lugar a la
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imposicion de sanciones. Son 25 los conceptos de las penalizaciones analizados y el relativo a

la duracion del contrato dispone que:
La penalizacién por falta de cumplimiento del plazo total:

Para un retraso de entre 1 y 4 semanas completas se aplicara una penalizacién

acumulada del 0,40% del importe de adjudicacién por semana de retraso.

Las semanas 5 a 8 de retraso se aplicara una penalizacion acumulada a la anterior,

y por cada semana incluida en este periodo de 0,80% del importe de adjudicacion.

Las semanas 9 en adelante de retraso se aplicard una penalizacién acumulada en las
anteriores y por cada semana incluida en este periodo de 1,30% del importe de

adjudicacién.

Esta penalizacion estda limitada a un valor acumulado del diez por ciento de

penalizacion sobre el importe de adjudicacion.

En caso de que la demora sea igual o inferior a quince dias, no se aplicara esta
penalizaciéon. En partir del decimosexto dia (dia 16) de demora, la penalizacién se
aplicara con efectos desde el dia siguiente al de la finalizacion del plazo maximo de

ejecucion de la obra, es decir, a partir del primero (dia 1) de demora.

B:SM
En la Clausula 25 del Pliego de Clausulas Particulares de las licitaciones de esta entidad, se

recogen 7 tipos de penalizaciones. La relativa a la que aqui nos ocupa dispone que:

Penalizacién por falta de cumplimiento del plazo total: En caso de sobrepasar el plazo
contractual para la completa ejecucién de la obra, el Contratista serd objeto de
penalizacién consistente en la deduccién del importe de contrataciéon de la obra,

calculado de la siguiente forma:
1,6
P; = F xtx 100

En donde:
Pd = porcentaje de penalizacion
T = duracién de la hora en dias

t = retraso en dias
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Por un retraso de “n” dias, la penalizaciéon acumulada se obtendra del sumatorio de

todas las penalizaciones diarias Pd desde el dia 1:

— yd=n
Pacumulada - z:d=1 Pd

IMHAB
La clausula 19 del PCAP recoge la “mora en las prestaciones” en donde se configuran las
penalizaciones en caso de incumplimiento o cumplimiento defectuoso. Respecto al

incumplimiento del plazo de ejecucion recoge que:

Penalizacién por demora en el cumplimiento del plazo total: Durante los siete

primeros dias naturales de demora el importe de la penalizacién sera el importe
resultante de la siguiente proporcion sesenta céntimos de euro (0,60 €) por
cada mil euros (1.000 €) del precio del contrato por cada dia natural de

demora. [esta es la penalizacién que contempla el articulo 193.3 de la LCSP]

A partir del octavo dia natural de demora, el importe de la penalizaciéon a aplicar
a cada dia natural de demora sera el resultante de la siguiente proporcion: noventa
céntimos de euro (0.90 €) por cada mil euros (1.000 €) del precio del

contrato.

Para los expedientes 21/088 y 21/025 se prevé que esta penalidad lo sea:

“Se penalizard a la empresa adjudicataria con la obligaciéon de abonar 0,5€/dia por
cada 100€ del importe de adjudicacién del contrato sin IVA, por cada dia que supere

el plazo comprometido en la adjudicacién.”

Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU (IGC)

La clausula 39 de los Pliegos de Clausulas Administrativas Tipo de esta entidad
diferencia cuatro grupos de penalidades (i. Incumplimientos especificos en el desarrollo
de la Redaccion del proyecto basico y ejecutivo, ii. Incumplimientos especificos en el
desarrollo de la ejecucion de obra, iii. Incumplimientos especificos en el desarrollo de la
Redaccion de proyectos modificados y iv. Incumplimiento de obligaciones comunes a las
prestaciones del contrato) y dentro de cada grupo los hitos que pueden dar lugar a la
imposicion de estas (o, alternativamente, la rescision del contrato). Veamos la que aqui

nos ocupa:
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Incumplimiento del plazo final de entrega del proyecto: El incumplimiento del plazo
final del proyecto basico y ejecutivo dara lugar a penalizaciones progresivas por cada

semana de retraso:

12 semana de retraso: 1% del precio del contrato correspondiente a la prestaciéon de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo, IVA excluido.

2% semana de retraso: 2% del precio del contrato, correspondiente a la prestacion de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo IVA excluido.

3%semana de retraso: 4% del precio del contrato, correspondiente a la prestacién de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo IVA excluido.

49 semana de retraso: 8% del precio del contrato, correspondiente a la prestacién de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo IVA excluido.

Este incumplimiento varia en su redaccidon en ciertos expedientes siendo en su caso las

penalizaciones progresivas de:

1% semana de retraso: 1% del precio del contrato correspondiente a la prestacion de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo, IVA excluido.

2% semana de retraso: 5% del precio del contrato, correspondiente a la prestacion de

Redaccion del proyecto basico y ejecutivo IVA excluido.

3%semana de retraso: 10% del precio del contrato, correspondiente a la prestacion de

Redaccién del proyecto basico y ejecutivo IVA excluido.

Departamento de Salud

ICS

La clausula 13.4 y 13.5 del PCAP se describen los incumplimientos y las penalidades asociadas.
Este 6rgano es mas conservador y se limita a exponer que, en caso de incurrir en mora, se
aplicara lo dispuesto en el 193.3 de la LCSP por cada dia de mora con el mdximo establecido

en el articulo 193.4 de la LCSP.
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CatSalud

En la clausula 24 del PCAP de estos procesos de licitacion se recoge el “Cumplimiento de plazos
y correcta ejecucion del contrato”. En este caso, la contratista que incurran en mora del
cumplimiento total o parcial de los plazos previstos quedaran sujetas a la voluntad de la
entidad que podra resolver el contrato (en atencién a las caracteristicas del incumplimiento)

y optar por la imposicion de penalidades tal y como se recoge en el articulo 193 y 194 de la
LCSP.

Autoritats Portuarias

APT
Se recogen en el Cuadro de Caracteristicas un total de siete penalidades distintas. Y en la
clausula 25 del PCAP se describe las penalidades por mora y en el 39 se describen las

penalidades por incumplimiento de las obligaciones contractuales.

La mora por causas imputables al contratista, entre la que se incluiria el incumplimiento del
plazo de ejecucion, daré lugar a la resolucion o a la imposicién de penalidades seglin describe

el articulo 193 de la LCS.

APB
Las penalizaciones se describen tanto en el cuadro de caracteristicas como en la clausula del

Pliego de Condiciones Generales dedicada a ello. Se indica en el cuadro que:

“El importe de las penalizaciones de 1.500 euros por dia debe sustituirse por el
de 0,60 euros por cada 1.000 euros del precio del contrato. El resto de la
condicion se mantiene inalterable y es el contenido que se aplicara en el presente

contrato.”
Es decir, que se procede a aplicar lo dispuesto en el articulo 193 de la LCSP.
Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible
ADIF y ADIF AV
De manera sucinta, el apartado IV.5 del cuadro de caracteristicas que acompana al PCAP

recoge las penalidades del contrato de manera simplificada y dirigiendo expresamente a la

clausula que lo describe. A los efectos que aqui nos ocupa, la penalidad:
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3. Por demora, conforme al art. 193 LCSP (Clausula 30 del Pliego).

Se limita, por tanto, a aplicar los supuestos contenidos en la normativa de contrataciéon publica.
La clausula 30 del PCAP dispone que seran objeto de penalizacion: Por demora: se aplicara lo

previsto en el articulo 193.3, 193.4 y 195.2 de la LCSP.

AENA
Se concentran las penalidades del contrato en la cldusula 22 del Pliego de Condiciones

Particulares:

¢) Por mora: [...] ¢) Incumplimiento del plazo total: 193 de la LCSP

DGC
Se describen en el cuadro de caracteristicas que acompafia al Pliego-tipo de Clausulas

Administrativas Particulares, de manera sucinta:

“Por demora en el plazo de ejecucion: Por incumplimiento de plazo total. Las previstas
en el articulo 193 de la LCSP y por incumplimiento de la obra ejecutada a origen. Las
previstas en la Clausula 42 de este pliego.”

Y en el clausurado recoge que:

Por demora: a) En el plazo de ejecucion: 193 y 195 de la LCSP.

CONCLUSIONES RELATIVAS AL LAS CLAUSULAS PENALES

» A diferencia de los 6rganos de contratacion locales y de ICS, el resto de los
poderes adjudicadores se limitan a transcribir las penalidades previstas en la

normativa sin mayores especificaciones.

> Por su parte, los 6rganos de contratacion locales e ICS incluyen penalidades
distintas a las enumeradas en la LCSP, mas ajustadas a la naturaleza de la obra
atendiendo a las especiales caracteristicas del contrato, en aplicacion de la

posibilidad recogida en el parrafo segundo del articulo 193.3 de la LCSP.

8. Anailisis de la clausula de indemnizacion en caso de suspension de la obra
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por causas no imputables a la contratista

El articulo 208 LCSP establece el régimen general de suspension de los contratos
administrativos mientras que, para los contratos de obras, el articulo 254 contiene la
regulacion especifica de los efectos resolutorios de la suspension por causas imputables a la
administracion. El articulo 208 de la LCSP regula, por tanto, los efectos de la suspension del
contrato por causas imputables a la administracion contratante, y reconoce el derecho del
contratista a ser indemnizado, aunque solo por los conceptos que se contemplan en este

precepto salvo que el pliego incluya, ademas, otros conceptos diferentes de los anteriores.

No se trata de una norma dispositiva pues lo tnico que puede hacer la administracion
contratante es ampliar los conceptos indemnizables en el PCAP, pero en ningin caso eliminar
el derecho de indemnizaciéon cuando la suspension se produce por una causa imputable a la

administracion.

Cuando la suspension se produce por causas de fuerza de mayor, de acuerdo con el articulo

205 LCSP, se aplicara la clausula rebus sic stantibus cuando se retnan los requisitos para ello.

Los unicos supuestos que quedan excluidos de la indemnizaciéon son aquellos en que la
suspension se produce por causas imputables al contratista o por causas que no derivan de la
actuacion de ninguna de las partes contratantes, pero tampoco son causas de fuerza mayor. En
este caso, el contratista ha de asumir las consecuencias derivadas de la suspension (STS de 3
de febrero de 2000 (rec.2380/1994), 31 de octubre de 2000 (rec 3419/1996) y 13 de septiembre
de 2012 (rec. 2150/2008). Por su parte, en caso de suspensiéon por causa de fuerza mayor en
los contratos administrativos segiin recoge el articulo 239 de la LCSP, el contratista si tendria

derecho a una indemnizacion.

Respecto a las partidas que podran ser objeto de indemnizacién, dice el articulo 208.2 LCSP

“2. Acordada la suspension, la Administraciéon abonara al contratista los danos y

perjuicios efectivamente sufridos por este con sujecion a las siguientes reglas:

a) Salvo que el pliego que rija el contrato establezca otra cosa, dicho
abono solo comprenderad, siempre que en los puntos 1.° a 4.° se acredite

fehacientemente su realidad, efectividad e importe, los siguientes

conceptos:
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1.9 Gastos por mantenimiento de la garantia definitiva.

2.9 Indemnizaciones por extincion o suspension de los contratos de trabajo

que el contratista tuviera concertados para la ejecucion del contrato al

tiempo de iniciarse la suspension.

3.9 Gastos salariales del personal que necesariamente deba quedar adscrito
al contrato durante el periodo de suspension.

4.9 Alquileres o costes de mantenimiento de magquinaria, instalaciones y

equipos siempre que el contratista acredite que estos medios no pudieron ser

empleados para otros fines distintos de la ejecucién del contrato suspendido.

[aparado 5° suprimido]

6.9 Los gastos correspondientes a las poélizas de seguro suscritas por el

contratista previstos en el pliego de clausulas administrativas vinculados al

objeto del contrato.

b) Solo se indemnizaran los periodos de suspension que estuvieran

documentados en la correspondiente acta. El contratista podra pedir que se
extienda dicha acta. Si la Administracion no responde a esta solicitud se entenderda,
salvo prueba en contrario, que se ha iniciado la suspensién en la fecha senialada

por el contratista en su solicitud.

¢) El derecho a reclamar prescribe en un aiio contado desde que el

contratista reciba la orden de reanudar la ejecucion del contrato.”

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ya ha manifestado que no seria licito que la
Administracion pudiese, en el ejercicio de sus prerrogativas, modificar o resolver un contrato
o suspender unas obras sin que al propio tiempo resultase obligada a mantener
la “equivalencia honesta del contrato administrativo” que funda el derecho del contratista al
perfecto restablecimiento de la ecuacién financiera del contrato como contrapartida de los
poderes de la Administraciéon. En este sentido, la Sentencia de 22 de mayo de 2012 de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (rec. n°® Rec. 1638/2011) nos dice que
la reclamacion de dafios ocasionados por la suspension no se incardina en la acci6on de
responsabilidad extracontractual. No estamos ante una reclamacion indemnizatoria
reconducible en el régimen de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones
Publicas, sino que lo que se hace valer es una reclamacion de responsabilidad contractual con
motivo de los dafios y perjuicios generados a la entidad contratista como consecuencia de una

incidencia surgida durante la ejecucion de un contrato piblico de obras.
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En el propio articulo 208.c) de la LCSP se establece un plazo de prescripciéon de un afio para
ejercitar el derecho a reclamar la indemnizacién desde que el contratista reciba la orden de
reanudar la ejecucion del contrato y se determinan los conceptos indemnizables como ya

hemos visto, salvo que el pliego que rija el contrato establezca otra cosa.

La Sentencia n° 1423/2022, de 2 de noviembre de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo (rec. n® 4884/2020) sefiala que el aumento del plazo de ejecucion de la
obra por causas no imputables al contratista se incardinara, igualmente, en este sistema de

indemnizacion.

Se considera que el aumento del plazo de ejecucién de la obra cuando no resulta imputable al
contratista, sino a una Administraciéon publica que debe intervenir en la ejecucion de la obra,
en principio y salvo circunstancias que puedan concurrir en cada caso concreto, no quedan

comprendidas en el riesgo y ventura de mismo.

Asi las cosas, estima igualmente la Sala Tercera del Tribunal Supremo que podran ser objeto
de indemnizacion los costes indirectos en los que se haya incurrido por dicho aumento del
plazo siempre y cuando estos estén justificados como exige la doctrina jurisprudencial
consolidada de calcular la indemnizaciéon segtin los perjuicios reales y efectivamente sufridos.
En el caso analizado por la sentencia referida, los costes indirectos solicitados se calculaban
como un porcentaje determinado, concreto y acorde a la practica sobre los gastos generales.
Igualmente, el importe reclamado venia soportado por informes periciales que, ademaés, fueron

confirmados por peritos judiciales.

La clave de la indemnizacién de los dafos radica en la correcta acreditaciéon de los mismos, en

la demostracion de su extension y realidad de forma expresa y documentada.

En este sentido, mientras los gastos directos no plantean gran dificultad, en contra, la prueba
de los gastos indirectos es mucho méas delicada. Para encauzar correctamente esta dltima
partida, ha de acreditarse su realidad, efectividad e importe, sin que sea dable ni presumir su
existencia ni determinar su importe mediante un porcentaje del presupuesto de ejecucion

materia.

En definitiva, la ley, en lo que se refiere a los contratos administrativos, reconoce al contratista
el derecho a ser indemnizado por la suspension acordada por la administracion por causas que
le son a ella imputables, aunque los pliegos podran ampliar los conceptos indemnizatorios

establecidos en el articulo 208.2 de 1a LCSP.
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En cuanto a los contratos privados, que en el presente informe son aquellos suscritos con los
poderes adjudicadores analizados que no son administraciéon puablica, estos no se ven
constrenidos por las previsiones del articulo 208 de la LCSP, pudiendo establecerse el régimen
que se estime oportuno, con “cualesquiera pactos, clausulas y condiciones, siempre que no
sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico y a los principios de buena

administracién” (art. 34.1 LCSP).

Veamos cOmo se trata esta materia en los contratos analizados:

Ayuntamiento de Barcelona

B:SM

La Clausula 24 de los contratos firmados por esta entidad local recoge lo siguiente:

“En el caso de suspension de los trabajos, por causa no imputable al Contratista, se

estableceran de forma contradictoria los posibles perjuicios econéomicos

derivados de la mencionada suspension, salvo el caso en que se pueda establecer un
nuevo Plan de Obras, el camino critico del cual no incremente el plazo total de las
obras en mas de 15 dias, caso en el que el Contratista no podra reclamar ningiin tipo

de sobrecoste o compensaciéon econémica.

En cualquier caso, la suspensién dard lugar al establecimiento de un nuevo Plan de
Obras, con reconocimiento de los retrasos producidos y aumento del plazo total de
ejecucion de obra, si estos afectan el camino critico de las obras. La cuantificacion,
si se tercia, de los perjuicios economicos antes mencionados no podra
exceder la cantidad de (Presupuesto de Ejecucion por Contrata x 6% /
plazo contractual de la obra) euros por cada mes de incremento del plazo

total de las obras, sin tener en cuenta la primera quincena.

Si la suspension fuera total, transcurrido un plazo de ocho meses, el Contratista

tendra derecho a la rescisién de la contrata y a una indemnizaciéon del 6% del

importe de ejecucion material contratado de la obra que reste para ejecutar de

la que se deduciran, por no ser acumulable a las mismas, las cantidades que el

Contratista, en su caso, hubiera recibido por aplicaciéon de aquello establecido en las

Clausulas 7.4 y 24.1 del presente Contrato.”
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Dado que se trata de un poder adjudicador no administraciéon publica, la cldusula transcrita, si
bien se separa de la prevision legal recogida en el articulo 208 de la LCSP, entendemos que no
es ilegal. Ello, no obstante, es evidente que pone en peor situacion al contratista en
comparacion con un contrato administrativo pues se establece un mecanismo tendente a negar

0 disminuir la indemnizacion.

En primer lugar, si se puede establecer un nuevo Plan de Obras que no incremente el plazo
total de las obras en mas de quince dias, el contratista no podra reclamar ningan tipo de
compensacion econémica. Esto es, sea cual sea el periodo de suspension, si puede ajustarse el
plan de obras de manera que el plazo final no exceda de quince dias respecto del inicial, el

contratista no tendra derecho a indemnizacion alguna.

En segundo lugar, se establece un limite maximo para la indemnizacion, procedente solo a
partir del dia decimoquinto de la suspension, y es que nunca podra ser superior al resultado de
la siguiente formula: (Presupuesto de Ejecucion por Contrata x 6% / plazo contractual de la

obra) euros por cada mes de incremento del plazo total de las obras.

Por tultimo, si la suspension es total y transcurren ocho meses, el contratista podra resolver el
contrato y solicitar una indemnizacién del 6% del importe de ejecucion material contratado de
la obra que reste para ejecutar de la que se deduciran, por no ser acumulable a las mismas, las
cantidades que el Contratista, en su caso, hubiera recibido por aplicacién de lo anterior y del

retraso en la ocupacion de los terrenos.

IMHAB

La clausula 26 de los contratos firmados por esta entidad local recoge lo siguiente:

“En el supuesto de que se produzca la suspension de los trabajos de la Obra, por orden
de un tercero —judicial o administrativa- y la causa no fuera imputable a la
Contratista, esta podra optar entre resolver el Contrato, o bien continuar como
constructor de la Obra y acordar con la IMHAB, la incidencia de suspension sobre las

clausulas contractuales (plazos, precio, medidas de proteccion de las obras, etc.).”

Si bien esta clausula no establece un régimen indemnizatorio propio ni hace tampoco
referencia a la Ley, resulta de aplicacion el régimen previsto en el mencionado articulo

208 de la LCSP ya que tiene la consideracion de contrato administrativo.
En efecto, si bien esta clausula solo hace referencia a las consecuencias de la suspension sobre

determinadas clausulas contractuales referidas a plazos, precio, medidas de proteccion de las

obras, etc., no excluye expresamente la procedencia de una indemnizaciéon por los danos y
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perjuicios ocasionados por dicha suspension, y el apartado a) del articulo 208 de la LCSP solo

permite modular los conceptos indemnizatorios, no la indemnizacion en si.

BIMSA

La clausula 26.2 de los contratos firmados por esta entidad local recoge lo siguiente:

“En el caso de suspension temporal, parcial o total, de los trabajos, por causa no
imputable al Contratista, se estableceran de forma contradictoria los posibles

perjuicios econémicos derivados de la mencionada suspension, salvo que el Plan de

Obras actualizado no supere en quince dias el plazo total de la obra respecto al

vigente en el momento de la suspension. La cuantificacion, si se tercia, de los perjuicios

econdmicos antes mencionados no podra exceder la cantidad de (Presupuesto de

Ejecucion por Contrata x 5% / plazo contractual de la obra) euros por cada mes de

incremento del plazo total de las obras, sin tener en cuenta la primera quincena. Los

perjuicios economicos exigibles quedan fijados en: vigilancia, coste de la
mano de obra indirecto durante los meses de suspension (direccion técnica de la obra
por parte del Contratista), coste por mayor duracién de los seguros, gastos de teléfono
Yy comunicaciones, limpiezas y costes de alquiler de la maquinaria fija (desees torres,
andamios y otros elementos inmovilizados similares), todo previa acreditacion de los
precios y dedicaciones en que haya incurrido el Contratista durante el plazo de

suspension de la obra.”

La misma consideracion expuesta respecto a B:SM se puede trasladar a este poder adjudicador.
Asi las cosas, los contratos celebrados por BIMSA tendran la consideraciéon de contratos
privados y, por tanto, no tiene obligacion de seguir las directrices marcadas por la LCSP para
la determinacion, en este caso, de los elementos indemnizables, ni de los plazos de aplicaciéon

de estos.

Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU (IGC)

Se ha encontrado que esta entidad regula la indemnizacién que, en su caso, corresponderia al
contratista en caso de suspension temporal del contrato por causa no imputable al mismo, con

dos redacciones diferentes.

Cuando el pliego que regula la licitaciéon es el Pliego de Clausulas Administrativas Tipo, la

clausula 49 del mismo dice asi:

“En el caso de suspension de los trabajos, por causa no imputable al
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Contratista, se estableceran de forma contradictoria los posibles perjuicios

economicos derivados de dicha suspensiéon, salvo en el caso en que se pueda

establecer un nuevo Plan de Trabajos, cuyo camino critico no incremente el plazo total

de las obras en mas de 30 dias, casos en los que el Contratista no podrd reclamar

ningun tipo de sobrecoste o compensacién econémica.

En cualquier caso, la suspensién dard lugar al establecimiento de un nuevo Plan de

Trabajos, con reconocimiento de los retrasos producidos y aumento del plazo total de
ejecucion de obra, si éstos afectan al camino critico de las obras. La cuantificacion,
en su caso, de los perjuicios econémicos antes mencionados no podra exceder,

por cada uno de los tres primeros meses de aplicacion, la cantidad de

(Presupuesto de Ejecucion por Contrata x 6% / plazo contractual de la
obra) euros, ni la cantidad de (Presupuesto de Ejecucion por Contrata x

2% / plazo contractual de la obra) euros por cada uno de los meses siguientes.

Si la suspension fuera total, transcurrido un plazo de ocho meses, el Contratista

tendrda derecho a la resolucion de la contrata y a una indemnizacion del 6% del

importe de ejecucion material contratado de la obra que reste para ejecutar de la que

se deduciran, por no ser acumulable a las mismas, las cantidades que el Contratista,
en su caso, hubiera recibido por aplicacion de aquello establecido en las Clausulas
30.4 Y 49.1 del presente Pliego en los mismos periodos de tiempos a que se refiere esta

clausula.”

Como se ha visto con anterioridad, aun cuando este tipo de clausula es perjudicial para el
contratista, dicha clausula es perfectamente posible toda vez que se trata de contratos de
naturaleza privada. En efecto, y de nuevo, si bien los perjuicios se establecen de forma
contradictoria, sigue habiendo dos cuestiones tendentes a negar o a disminuir la

indemnizacion.

En primer lugar, si se puede establecer un nuevo Plan de Trabajos que no incremente el plazo
total de las obras en mas de treinta dias, el contratista no podra reclamar ningan tipo de

compensacion econémica.

Esto es, sea cual sea el periodo de suspension, si puede ajustarse el plan de obras de manera
que el plazo final no exceda de treinta dias respecto del inicial, el contratista no tendra derecho

a indemnizacion alguna.
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En segundo lugar, se establece un limite maximo para la indemnizacion, en los siguientes
términos: (Presupuesto de Ejecucién por Contrata x 6% / plazo contractual de la obra) euros
por cada uno de los tres primeros meses de incremento del plazo total de las obras; y, para el
resto de los meses, la cantidad de (Presupuesto de Ejecuciéon por Contrata x 2% / plazo

contractual de la obra) euros por mes.

Por tultimo, si la suspension es total y transcurren ocho meses, el contratista podra resolver el
contrato y solicitar una indemnizacion del 6% del importe de ejecucion material contratado de
la obra que reste para ejecutar de la que se deduciran, por no ser acumulable a las mismas, las
cantidades que el Contratista, en su caso, hubiera recibido por aplicacién de lo anterior y del

retraso en la ocupacion de los terrenos.

La segunda redaccion corresponde a la clausula 40 o 50 (dependiendo del pliego) del PCAP:

“En el caso de suspensién de los trabajos, por causa no imputable al
Contratista, se estableceran de forma contradictoria los posibles perjuicios
econdémicos derivados de dicha suspensién, salvo en el caso en que se pueda
establecer un nuevo Plan de Trabajos, cuyo camino critico no incremente el
plazo total de las obras en mas de 30 dias, casos en los que el Contratista no
podra reclamar ningtn tipo de sobrecoste o compensacion econémica. En
cualquier caso, la suspension dara lugar al establecimiento de un nuevo Plan
de Trabajos, con reconocimiento de retrasos producidos y aumento del plazo
total de ejecucién de obra, si éstos afectan al camino critico de las obras. Los
primeros 30 dias de incremento del plazo total de ejecuciéon de obra no tendran

derecho a indemnizacion.

La cuantificacion, en su caso, de los perjuicios economicos antes citados no
podra exceder, por cada uno de los tres primeros meses de aplicacién (sin
incluir los 30 primeros dias de incremento de plazo), la cantidad de
(Presupuesto de Ejecucion por Contrato x 6% / plazo contractual de la obra)
euros, ni la cantidad de (Presupuesto de Ejecucion por Contrato x 2% /plazo
contractual de la obra) euros por cada uno de los meses siguientes y
unicamente por los conceptos siguientes:
— Gastos de mantenimiento de la garantia definitiva.
— Indemnizaciones por extincion o suspension de contratos de trabajo
que el Contratista tuviera concertados para la ejecucién del contrato al
tiempo de iniciarse la suspension.

— Gastos salariales del personal que necesariamente deba quedar
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adscrito al contrato durante el periodo de suspension.

— Gastos de alquileres o de mantenimiento de la maquinaria,
instalaciones y equipos siempre que el Contratista acredite que estos
medios no pudieron ser empleados para otros fines distintos a la
ejecucion del contrato suspendido.

— Los gastos de seguros contratados por el Contratista exigidos para la

ejecucion del contrato exigidas en este Pliego.

En caso de que la suspension de la obra fuese parcial los daiios y

perjuicios a _abonar serdan los correspondientes a la parte del contrato

suspendida.

Elderecho a reclamar la indemnizacién prescribira en el plazo de un afio desde

que el Contratista reciba la orden de reanudar la ejecucion.

Si la suspension fuera total, transcurrido un plazo de ocho meses, el

Contratista tendra derecho a la resolucion del contrato y a una indemnizacion

en los términos de la clausula 53.4 del Pliego, de la que se deduciran, por no
ser acumulable a las mismas, las cantidades que el Contratista, en su caso,
hubiera recibido por aplicacion de aquello establecido en las Clausulas 30.4 y
49.1 del presente Pliego en los mismos periodos de tiempos a que se refiere esta

clausula.”

Este tipo de clausula es, igualmente, perjudicial para el contratista. Y resulta idéntica
a la otra utilizada por esta misma entidad, si bien afiade como novedad diferencial el que fija
los conceptos que serviran para conformar el importe de la indemnizacion, conceptos
coincidentes con los establecidos en el articulo 208.a) de la LCSP. La determinacién de los
importes indemnizatorios es especialmente relevante en este supuesto ya que, sin dicha
limitaciéon y dado que son contratos privados, se podria reclamar la indemnizacion de tantos
dafos y perjuicios como el contratista fuera capaz de identificar y justificar. Con esta
limitaciéon, de nuevo, se establece un empeoramiento del contratista en relaciéon con la
redaccion anterior si bien los conceptos indemnizables coinciden con lo dispuesto en el articulo

208 de la LCSP, como ocurriria en un contrato administrativo.

Departament de Salut
ICS
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Esta entidad regula esta cuestion en la clausula 13.10 de su PCAP, que tiene la siguiente

redaccion:

“El contrato podra ser suspendido por acuerdo de la Administracion o para que el
contratista opte para suspender su cumplimiento, en caso de demora en el pago del
precio superior a 4 meses, comunicandolo a la Administracion con un mes de

antelacion.

En todo caso, la Administracion tiene que extender el acta de suspension
correspondiente, de oficio o a solicitud de la empresa contratista, en conformidad con

el que dispone el articulo 208.1 de la LCSP.

El acta de suspension, de acuerdo con el articulo 103 del RGLCAP, lo tendrdan que
firmar una persona en representacion del érgano de contrataciéon y la empresa
contratista y se tiene que extender en el plazo maximo de dos dias habiles, a contar

del dia siguiente al dia en que se acuerde la suspension.

El abono de los daiios y perjuicios a la empresa contratista solo
comprendera los conceptos que se indican en este precepto.”
Como puede verse, es una clausula que se remite a la regulacion prevista en la LCSP, por lo que

se considera adecuada.

CatSalut

Esta entidad regula esta cuestion en la clausula 34 de su PCAP, con la siguiente redaccion:

“El contrato podra ser suspendido por acuerdo de la Administracion o para que el
contratista opte para suspender su cumplimiento, en caso de demora en el pago del
precio superior a 4 meses, comunicandolo a la Administracion con un mes de

antelacion.

En todo caso, la Administraciéon tiene que extender el acta de suspensién
correspondiente, de oficio o a solicitud de la empresa contratista, en conformidad con

el que dispone el articulo 208.1 de la LCSP.

EL acta de suspension, de acuerdo con el articulo 103 del RGLCAP, lo tendran que
firmar una persona en representacion del 6rgano de contratacion y la empresa
contratista y se tiene que extender en el plazo maximo de dos dias habiles, a contar

del dia siguiente al dia en que se acuerde la suspension.
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La Administracion tiene que abonar a la empresa contratista los daitos y
perjuicios que efectivamente se le causen en conformidad con el previsto
en el articulo 208.2 de la LCSP. El abono de los daiios y perjuicios a la
empresa contratista solo comprendera los conceptos que se indican en

este precepto.

De nuevo, se trata de una clausula que se remite a la regulacion prevista en la LCSP, por lo que

se considera adecuada.

Autoritats Portuarias

APT
Es la clausula 27 del PCAP la que regula la cuestion analizada, en lo que se refiere a esta

entidad, la cual dice asi:

“Si la APT acordase la suspension temporal total de las obras, por causas imputables
a ella misma y por un periodo de tiempo que no dé derecho al adjudicatario a solicitar
la resolucién del contrato, procedera el abono al contratista de los daitos y
perjuicios efectivamente sufridos en los términos previstos en el articulo
208 LCSP.

Se trata de una clausula que se remite a la regulacion prevista en la LCSP, por lo que se

considera adecuada.

APB
Lo mismo ocurre con la condiciéon 42 del Pliego de Condiciones Generales de esta entidad, que

establece:

“En caso de suspensién, el contratista acepta que unicamente tendrd derecho a
indemnizacion si se dan los requisitos siguientes: 1°.- Que la suspensién acordada no
sea consecuencia directa o indirecta de un incumplimiento suyo; 2°.- Que se

prolongue por un plazo superior a cuatro meses.

En caso de procedencia de indemnizacion, para la determinacion de los daitos
Yy perjuicios se atendera, a lo previsto en el articulo 208 de la Ley 9/2017,

de 8 de noviembre.
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De nuevo, la remision a la ley conlleva que se trate de una clausula no perjudicial para el

contratista.

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

ADIF

Durante el periodo analizado en el presente informe, ADIF ha utilizado dos pliegos diferentes.

En primer lugar, en el Pliego-Tipo de Condiciones Administrativas Particulares de ADIF se

recogia la clausula 37, que dice asi:

“La suspension de la ejecucion del contrato podra acordarse por ADIF de
conformidad con el articulo 190 de la LCSP, o tendra lugar a solicitud del contratista
de acuerdo al articulo 198.5 de la citada ley. En ambos casos se extenderad un acta, de
oficio o a solicitud del contratista, en la que se consignaran las circunstancias que la

han motivado y la situacion de hecho en la ejecucion de aquel.

Acordada la suspension, y en el supuesto de que ADIF sea responsable causal
de la suspension, la Entidad abonara al contratista, en su caso, los danos y
perjuicios efectivamente sufridos por este con sujecion al punto 2 del articulo 208 de
la LCSP.”

Por tanto, se trata de una clausula no perjudicial para el contratista.

En segundo lugar, la clausula 35 del PCAP recoge el primer parrafo de la anterior clausula, si

bien no asi el segundo, que es precisamente el que hacia referencia al articulo 208 de la LCSP:

“La suspensiéon de la ejecucion del contrato podrd acordarse por ADIF de
conformidad con el articulo 190 de la LCSP, o tendra lugar a solicitud del contratista
de acuerdo al articulo 198.5 de la citada ley. En ambos casos se extenderd un acta, de
oficio o a solicitud del contratista, en la que se consignaran las circunstancias que la

han motivado y la situacién de hecho en la ejecucion de aquel.”

No obstante, el hecho de no mencionarse el articulo 208 de la LCSP no implica que el régimen
indemnizatorio recogido en el mismo no se aplique. Al contrario, se aplica por defecto siempre
que la documentacion contractual no lo modifique. Por tanto, se trata de una clausula no

perjudicial para el contratista.
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ADIF-AV
En este caso, la clausula 35 del PCAP de ADIF-AV es idéntica a la del PCAP utilizado por ADIF,

que acabamos de ver:

“La suspension de la ejecucion del contrato podra acordarse por ADIF de
conformidad con el articulo 190 de la LCSP, o tendra lugar a solicitud del contratista
de acuerdo al articulo 198.5 de la citada ley. En ambos casos se extenderad un acta, de
oficio o a solicitud del contratista, en la que se consignaran las circunstancias que la

han motivado y la situacion de hecho en la ejecucion de aquel.”

Por tanto, se trata de una clausula no perjudicial para el contratista.

AENA
La clausula 50 del PCAP de esta entidad dice asi:

“Aena S.M.E., S.A., a través de la direcciéon facultativa del expediente llevara a cabo
la inspeccion, comprobaciéon y vigilancia para la correcta realizacién de las

actividades contratadas, asi como las oportunas instrucciones y normas técnicas.

Si se acordase una suspension de la ejecucion del contrato, ya sea "temporal parcial”,

"temporal total" 6 '"definitiva" se debera levantar la correspondiente acta de

suspension.

Una vez desaparecidas las causas de la suspension y sélo para los casos de "temporal
parcial" y "temporal total", el director del expediente junto con el contratista

levantaran la correspondiente acta de reanudacion.

En caso de suspension temporal parcial de una o varias de las actividades

contratadas, el contratista, a su cuenta, reorganizara sus trabajos para absorber los

medios humanos y de equipos en otros trabajos, si ello fuera posible.”

En principio, se trataria de una clausula no perjudicial para el contratista, puesto que se
aplicaria el régimen indemnizatorio previsto en la ley.

No obstante, el ultimo parrafo dispone que, si fuera posible, el contratista, a su cuenta,
absorbera sus medios humanos y equipos en otros trabajos (ello, evidentemente, para

disminuir la indemnizacién).

Téngase en cuenta que los referidos conceptos son los de mayor importe de los previstos en el

articulo 208.a) de la LCSP y que el hecho de que AENA urja a esa reorganizacion resulta
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perjudicial para el contratista, maxime cuando afiade un concepto tan subjetivo como el
que “si ello fuera posible”, que dependerd de la apreciaciéon que de ello haga la entidad
contratante. En cualquier caso, dicha prevision no es contraria a la ley, ya que los contratos de

Aena son de naturaleza privada.

DGC
Dependiendo del modelo de pliego, la clausula 50 o 51 del Pliego-Tipo de Condiciones

Administrativas Particulares de la DGC, establece lo siguiente:

“La suspension de la ejecucion del contrato podra acordarse por el 6rgano de
contratacion, de oficio o a solicitud del contratista, de conformidad con los articulos
208 de la LCSPy 103 del RCAP.

Acordada la suspension, el 6rgano de contratacion abonara al contratista los
daitos y perjuicios efectivamente sufridos por este con sujecion al punto 2
del articulo 208 de la LCSP.”

Se trataria de una clausula no perjudicial para el contratista, puesto que se aplicaria el

régimen indemnizatorio previsto en la ley.
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CONCLUSIONES SOBRE LA INDEMNIZACION EN CASO DE
SUSPENSION POR CAUSAS NO IMPUTABLES AL CONTRATISTA

> Los poderes adjudicadores dependientes de la Administracion General del
Estado, en cuanto a las suspensiones del contrato por causas no imputables al

contratista, se remiten al régimen indemnizatorio previsto en la LCSP

> Latnica excepcion en el ambito de la AGE es AENA que, si bien se remite a la
LCSP, insta al contratista a la reorganizacion de los medios personales y
materiales a fin de disminuir el importe de la indemnizacion, siendo dicha

prevision acorde a la naturaleza privada del contrato.

> En cuanto a las entidades dependientes de la administracion catalana, ICS y
CatSalut se remiten al régimen indemnizatorio previsto en la LCSP, ya que sus

contratos son de naturaleza administrativa.

»  No obstante, dentro del ambito autonémico, los contratos de naturaleza
privada de IGC disponen de un régimen indemnizatorio tendente a evitar

abonar al contratista los dafios y perjuicios efectivamente sufridos.

> En cuanto a las entidades analizadas dependientes del Ayuntamiento de
Barcelona, B:SM y BIMSA, siendo sus contratos también de naturaleza
privada, disponen de un régimen indemnizatorio tendente a evitar abonar al

contratista los dafios y perjuicios efectivamente sufridos.

> Igualmente, en el &mbito local, IMHAB se remite al régimen indemnizatorio

previsto en la LCSP, no implicando, por tanto, perjuicio para los contratistas.

9. Analisis de las clausulas de revision de precios.

La revision de precios aparece regulada en los articulos 103 a 105 de la LCSP. Con caracter
general la revision de precios sera periddica y predeterminada, que es la que se realiza de forma
reiterada en los plazos establecidos y siguiendo la formula prevista en los pliegos o en el

reglamento de la ley de contratos.

Resulta de aplicacion a determinados concretos y costes tal y como establece el articulo 103.2
LCSP:
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- No podran tenerse en cuenta para la revision los costes de (i) de amortizacion, (ii)

financieros, (iii) gastos generales o de estructuray (iv) el beneficio industrial.

- Por su parte, el coste de mano de obra solo sera revisable para contratos distintos
a los de obra o suministros de fabricacién de armamento y equipamiento de las
Administraciones Pablicas cuando: (i) el periodo de recuperacion de la inversion sea
igual o superior a cinco afos y (ii) el uso del factor trabajo sea considerada significativo,
segun limite establecido en el articulo 5 del RD 55/2017 (el incremento repercutible de
los mismos no podra ser superior al incremento experimentado por la retribucion del
personal al servicio del sector piiblico, conforme a las Leyes de Presupuestos

Generales del Estado)

Los requisitos para que opere la revision de precios son:

- Existencia de una justificacion previa en el expediente de contratacion respecto a la

prevision de revision del precio del contrato.

- El pliego reflejara o bien una férmula - tipo de revisién (de las descritas en el RD
1359/2011) o bien fijara una formula ad hoc que atendera la naturaleza de cada contrato
y la estructura y evolucion de los costes de las prestaciones del mismo. La formula, en

cualquier caso, serd invariable durante toda la vigencia del contrato.

- La revision tendra como fecha de partida la formalizacion del contrato, que debera
producirse a los tres meses de la finalizaciéon de la presentacion de ofertas o a la fecha
en la que termine dicho plazo de tres meses si la formalizacién se produce con

posterioridad.

- Para que la revision periodica y predeterminada tenga lugar, debera haberse ejecutado
un 20% del contrato y haber transcurrido, dos afios desde la formalizacién del contrato
-antes de la modificacién introducida por la Ley 11/2023- o un ano desde la

formalizacion -a partir de esta- (articulo 103.5 de la LCSP).

- Laredaccion actual del mecanismo de revision de precios se adapta a lo dispuesto en la
Ley 2/2015, de forma que la revision de precios ya no se hace con indices generales sino
en funcion de indices especificos que operan por medio de formulas que reflejan los
componentes de coste de la prestacion contratada, tal y como dispone el preambulo de

la norma.
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Siendo esta la configuracion general, debido al efecto econémico de la crisis sanitaria del
COVID-19 nuestro gobierno adopté medidas excepcionales como fue la aprobacién del RD-L

3/2022. Las novedades de esta normativa, de aplicacion transitoria y limitada, han sido:

- Establece una revisiéon excepcional no prevista en los pliegos, aunque limitada a los

contratos de obras.

- Selimita a contrato de obra en vigor23 a la entrada del RD-L 3/2022 y a contratos cuyo
anuncio de adjudicacién o formalizacion se publique en la plataforma de contratacion
en el periodo de un afio desde la entrada en vigor y cuyo PCAP establezca una férmula

de revision de precios.

- Se permiten revisar precios en contratos de obras desde el primer dia, sin
que hayan transcurrido 1 aiio desde su formalizacién ni se haya ejecutado
el 20% de la obra, durante toda la vigencia del contrato y hasta su finalizacion
(articulo 7.1 del RD-L 3/2022).

Esta es la principal caracteristica de esta revision excepcional, y que elimina los
requisitos que impone el articulo 103.5 de la LCSPS permiten revisar precios en
contratos de obras desde el primer dia, sin que hayan transcurrido 1 afio desde su
formalizacion ni se haya ejecutado el 20% de la obra, durante toda la vigencia del

contrato y hasta su finalizacién (articulo 7.1 del RD-L 3/2022).

Esta es la principal caracteristica de esta revision excepcional, y que elimina los

requisitos que impone el articulo 103.5 de la LCSP.

- la revision solo se aplicara a los contratos en donde “el incremento del coste de los
materiales empleados para el contrato de obras haya tenido un impacto directo y
relevante en la economia del contrato” (articulo 7.1 de la RD-L 3/2022) esto es, cuando

el incremento del precio de materiales sidertargicos, materiales bituminosos, aluminio

23 El articulo 6.1 del RDL 3/2022, establece los casos susceptibles de revision excepcional de precios en los contratos
de obras:

“Excepcionalmente, en los contratos publicos de obras, ya sean administrativos o privados, adjudicados por
cualquiera de las entidades que formen parte del sector piblico estatal que se encuentren en ejecucion, licitacion,
adjudicacién o formalizacién a la entrada en vigor de este real decreto-ley, o cuyo anuncio de adjudicacién o
formalizacién se publique en la plataforma de contratacién del sector piiblico en el periodo de un aiio desde la

entrada en vigor de este real decreto-ley, se reconocera al contratista la posibilidad de una revisién excepcional
de precios siempre que concurra la circunstancia establecida en este real decreto-ley.

..)
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o cobre y los que recoge la Orden HFP/1070/2022 (cemento, materiales ceramicos,
madera, plasticos, productos quimicos y vidrio) una vez aplicada la formula exceda de

un 5% del importe certificado del contrato en ese mismo periodo.

- Se especifica que, el periodo a revisar no podra ser inferior a 12 meses ni superior a 24.

- Ladeterminacion del exceso del 5% se calcula segin la formula dispuesta en el articulo
7 RD-L 3/2022 y, cumplido este criterio, la determinacion del importe a revisar por la
administracion lo sera segtn fija el articulo 8 del RD-L 3/2022 que diferencia entre: (i)
contratos con formula de revision definida en el PCAP y (ii) contratos sin formula de

revision.

En la practica, la revision excepcional de precios ha dado lugar una casuistica muy amplia
donde tanto contratistas como administraciones contratantes tienen problemas para
determinar cuando procede aplicar este instrumento lo cual ha derivado en sucesivas

modificaciones del texto original del RD-L 3/2022 para adaptar los problemas detectados.

Dicho lo cual y volviendo a la cuestion principal de este informe, la aplicacion de la clausula de

revision de precios prevista en la LCSP en los contratos analizados es bastante residual.

Segun refleja la grafica 53, que se muestra mas abajo -recoge tanto el nimero de contratos por
cada poder adjudicador que contiene esta clausula como el porcentaje que ello supone en cada
caso sobre el total de contratos de naturaleza administrativa que tienen una duracién superior
a los 24 meses ya que los contratos son anteriores a la modificacion de la LCSP en 2023-, se
aprecia que, salvo excepciones -como pueden ser las Autoridades Portuarias o el Departamento
de Salud, en que el namero de las licitaciones que prevén la revision casi se iguala-,
mayoritariamente, los poderes adjudicadores no prevén la revisiéon de precios en los contratos.
Es mas, en abundantes ocasiones, aun cuando no se prevé la revision, se determina, en caso de
que el contrato fuera susceptible de revision excepcional de precios, qué formula de las del RD

1359/201124, seria de aplicacion, en su caso.

Dicha prevision resulta, a todas luces, innecesaria, pues el RDL 3/2022 prevé que en caso de

no fijarse formula de revision se debera acudir a las que fija el RD 1359/2011. Por lo tanto, el

24 Real Decreto 1359/2011, de 7 de octubre, por el que se aprueba la relacién de materiales basicos y las formulas-
tipo generales de revision de precios de los contratos de obras y de contratos de suministro de fabricacion de

armamento y equipamiento de las Administraciones Piblicas.
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referido RDL de revision extraordinaria no ha supuesto ninglin cambio resefiable en cuanto al

uso de esta clausula en las licitaciones analizadas.

Por otro lado, la falta de utilizacion de esta clausula en una situacion de incertidumbre alcista
en cuanto al precio de los materiales como en la que nos encontramos implica que los poderes
adjudicadores, conscientes de esta situacion, encuentran preferible y mas beneficioso para sus
presupuestos evitar la revision de precios periddica -es decir, la revision de precios legalmente
prevista- y optar por incluir las formulas de revision para el supuesto de poder acceder a una
revision excepcional, toda vez que el importe a pagar por esta Gltima va a ser mucho inferior a

la prevista en la LCSP.

Asi, la revision legal implica que cada afio se ajustara el precio segin sea oportuno, mientras
que la revision excepcional iinicamente prevé un tinico pago que se aplicara en la certificacion
final de la obra como partida adicional (ex articulo 10 del RDL 3/2022) de tal manera que, para
el periodo en el que se admita dicha revision excepcional (que en ningdn caso sera superior a
24 meses) se revisara el precio, al alza o a la baja seglin marquen los indices oficiales, pero sin
que dicha revision rija al resto de la duracion del contrato. Es, por tanto, una revision limitada
en el tiempo. De esta manera, la Administracion evita, de nuevo, remunerar adecuadamente a

sus contratistas.

Sobre la revision de precios
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CONCLUSIONES RELATIVAS A LA REVISION DE PRECIOS

> Los poderes adjudicadores analizados son poco proclives a la revision de
precios. Si bien los entes estatales si tiene mayor predisposiciéon que los locales

0 autondmicos.

> La entrada en vigor del RD-L 3/2022, si bien si ha supuesto que el clausulado
de los pliegos recoja la prevision de revision excepcional, ello no ha supuesto un
aumento en la prevision de este mecanismo. La referencia que se encuentra en
dichos expedientes es inocua toda vez que la aplicaciéon de la misma lo es por
cumplimiento de los requisitos previstos en la ley y no por voluntad del ente

adjudicador.

V. CONCLUSIONES

Del estudio y analisis realizados podemos sacar una serie de conclusiones que apuntan en la
linea de que, para poder gozar de un ecosistema de licitacion de obra en Cataluiia mas saneado,
en el sentido de tener una adecuada concurrencia y competencia, y favorecer que los
contratistas puedan asumir el riesgo y ventura con ciertas garantias de que podran, no solo
ejecutar el contrato, sino también no poner en peligro su cuenta de resultados, habria que

realizar algunos cambios en la forma de sacar a licitacion estos contratos.

Asi, las principales conclusiones serian las que a continuacion se exponen.

Primera. - Respecto a los importes de licitacion, segiin la segmentacion efectuada -teniendo
en cuenta que, en caso de contratos por lotes, se han clasificado los lotes de manera
independiente a la totalidad del contrato- los entes locales o auton6micos tienen contratos con

unos importes de licitacion inferiores a los contratos de &mbito estatal.

Los entes locales y autonémicos recurren con mayor frecuencia a la division de los contratos
en lotes, motivo por el cual los contratos de las entidades estatales tienen presupuestos mas
elevados que dificultan la competencia a empresas con menor entidad que s6lo podrian acceder
en UTE.

Segunda. - Respecto al sistema de retribucion, algunos de los contratos se rigen por un

sistema de precio unitario permitiendo el ajuste al final del contrato en caso de exceso de
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mediciones. Los contratos de obra con sistema de retribucién a tanto alzado o precio cerrado,
que incrementan los riesgos del contratista, son habituales en algunas entidades contratantes.
No faltan, aunque son mucho mas escasos, los contratos con una retribuciéon mixta, en parte
precio unitario para determinadas unidades de obra, precio alzado para otras. Al tipo de
retribucion hay todavia que afadir una cierta oscuridad de las clausulas de los PCAPs que los

regulan.

En los contratos del ente local IMHAB, ademés de que la descripcion del sistema de retribucion
es confusa y susceptible de mejora, el precio viene por lo general fijado a tanto alzado, al igual
que AENA que, claramente, prefieren este sistema de retribucion. Ya sea como mecanismo de
sencillez a la hora de valorar ofertas para adjudicar o como elemento para ajustar, ain mas si
cabe, el precio del contrato, se trata de un sistema que, aunque deberia ser de aplicaciéon

excepcional, abunda en los contratos de obra analizados.

Por el contrario, el resto de los poderes adjudicadores de régimen local, IGC, Autoridad
Portuaria, ADIF y DGC, optan por el sistema de precio unitario, permitiendo el ajuste a la

realidad de lo verdaderamente ejecutado por el contratista.

Tercera. - No es posible obtener una relaciéon inequivoca entre el presupuesto de los contratos

y el nimero de licitadores.

Con caracter general, las mayores concentraciones de licitadores se producen en los importes
medios, siendo menores en los contratos de importes bajos y también en los de importes mas

altos.

Cuarta. - El namero de licitadores no parece verse afectado por la duracion de los contratos.
Unicamente en los contratos de las Autoridades Portuarias, a mayor duracién se produce una

menor participacion.

Quinta. - El precio de las ofertas que resultan adjudicatarias esta proximo a los presupuestos

base de licitacién, no apreciandose, en general, grandes bajas.

Como elemento comun a todos los procedimientos de licitacion, a partir de febrero de
2022, las bajas cayeron en picado, abundando las ofertas con bajas del 0%.
Durante todo el periodo analizado las bajas en los contratos del departamento de Salud han
sido puramente simbolicas, lo que se puede achacar al nimero limitado de empresas que

cuentan con la solvencia técnica exigida y, por tanto, la menor competencia. También lo
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ajustado del precio tiene que ver con este resultado.

En cualquier caso, destacamos que los entes del Estado se han adaptado mejor a las
circunstancias economicas alcistas que los entes autonémicos y locales,

apreciandose mayores bajas en las ofertas presentadas en estas licitaciones.

Sexta. - En cuanto a la concurrencia de licitadores, la tendencia ha sido a la baja
en el tiempo analizado, dato este que debemos poner en conexion con la mayor
aproximacion de los precios ofertados por los licitadores a los presupuestos de licitacion y la
falta de ajuste de estos a las condiciones alcistas del mercado ante la subida de precios en las

materias primas de la construccion.

Excepcionamos de la afirmaciéon anterior a las licitaciones del ambito estatal, ya que las
entidades pertenecientes al mismo, aunque tampoco han partido de precios de mercado, se

han ajustado mejor en sus licitaciones a la tendencia alcista de los precios.

En cuanto a las licitaciones declaradas desiertas, su naimero aument6 en los
meses de julio a diciembre de 2022 respecto del periodo anterior. De los contratos que si
han sido objeto de licitacion en 2023 y que aqui se han analizado, la incidencia sigue siendo

mas elevada que en el afio 2021 pero méas baja que en el afio 2022.

Séptima. - El precio presupuestado de los materiales analizados es, en todos los
casos, inferior al de mercado en el periodo analizado. Esto se ha evidenciado tanto en
las entidades dependientes de la Administraciéon General del Estado como en las entidades

locales y autonémicas estudiadas.

El mayor desencuentro entre precios se ha apreciado, en el periodo analizado en
Infraestructures de la Generalitat de Catalunya, SAU (IGC), donde los precios tan
relevantes y comunes en obra como son los del acero y del hormigén no han
aumentado, manteniéndose estables -sin que se prevea actualizaciéon- durante el

periodo analizado, con el consiguiente desfase en relaciéon con el mercado.
Por su parte, las entidades locales y los entes estatales muestran una tendencia de evoluciéon
de precios paralela a la del mercado, siendo sus precios, aunque inferiores, mas préoximos a los

reales.

En cualquier caso, parece que los entes del Estado se han adaptado mejor a las
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circunstancias econémicas alcistas que los entes autonomicos.

Octava. - En cuanto al precio como criterio de evaluacién de ofertas, los pliegos, en
general, priman el precio sobre el resto de los criterios, con desprecio de otros
factores que pueden redundar en la calidad. Algunas de las entidades analizadas inicamente
toman como criterio de valoracion el precio. Las entidades locales han optado por combinar el

precio con otros criterios de baremacion.

A ello hay que anadir que las formulas de valoracion analizadas propician ofertas
incursas en temeridad, al ofrecer la mejor puntuacion para las ofertas mas bajas con
independencia de cudl sea la baja media. De esta manera se pervierte el espiritu de la ley
y la necesidad de considerar otros factores para mantener una correcta relacion calidad-precio

de las obras publicas.

Novena. - En cuanto a las clausulas de aseguramiento exigidas y analizadas, hemos visto que,
en general, existe un amplio margen de los 6rganos de contratacion a la hora de fijar las
coberturas y los importes asegurados, sobre todo en lo que se refiere a las polizas de
Responsabilidad Civil, sin que pueda apreciarse, en muchos casos, la relacion que guarda esta

exigencia con el contrato en cuestion.

Los importes asegurados en muchas ocasiones no guardan relacion con el importe de
adjudicacion o el presupuesto de licitacion. Por otro lado, a pesar de que en los contratos
administrativos los supuestos de fuerza mayor corren a cargo de la Administracion, que es la
que debe indemnizar al contratista, aquella exige que se cubran estos riesgos con seguros de
construcciéon. Todo ello conduce a sobrecostes en el capitulo de primas de seguros

que inciden en una menor rentabilidad de los contratos en los que esto sucede.

Décima. - En cuanto al establecimiento de penalidades en los pliegos de las diferentes
entidades adjudicadoras analizadas, hemos observado, por un lado, que aquellas dependientes
de la Administracion General del Estado reducen los supuestos a los previstos en la Ley de
Contratos, por lo que la incidencia de esta cuestion en la concurrencia o el resultado econémico

del contrato no tiene incidencia alguna.

Sin embargo, los pliegos de los entidades adjudicadoras dependientes de la Generalitat de
Catalunya o del Ayuntamiento de Barcelona, despliegan una casuistica muy detallada que
alcanza a casi cualquier posible incidencia en la ejecuciéon de los contratos. En consecuencia,

la incertidumbre sobre la incidencia econémica real en estos supuestos para los
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contratistas consideramos que es muy elevada y que, facilmente, en la ejecucion de uno
de los contratos de estas entidades puede suponer un sobrecoste importante e imprevisible
dado que, a priori, no se sabe cémo se va a desarrollar la ejecucién del contrato ni qué
vicisitudes se van a encontrar. Esto genera incertidumbres, que deberian tratar de

eliminarse.

En definitiva, creemos que un despliegue tan meticuloso y extenso del catalogo de
incumplimientos, demoras y las penalidades asociadas, actian como barrera de
entrada y pueden resultar contrarios al favorecimiento de la concurrencia,
maxime cuando los precios no se actualizan a los de mercado, y de la obtencién de la mejor

calidad-precio por parte de los entes adjudicatarios que asi actaan.

Undécima. - En lo que se refiere al régimen indemnizatorio en relacion con las suspensiones
del contrato por causas no imputables al contratista, debemos distinguir entre las entidades

que son Administracion Puablica a efectos de la LCSP y las que no lo son.

Entre las primeras, todas ellas se remiten al régimen indemnizatorio previsto en el articulo

208 de la LCSP, por lo que son clausulas no perjudiciales para el contratista.

Cuando se trata de contratos privados, en el ambito de la Administracién General del Estado,
el régimen indemnizatorio de AENA se remite a la LCSP, pero aun asi insta al contratista a la
reorganizacion de los medios personales y materiales a fin de disminuir el importe de la
indemnizaciéon. Sin embargo, en el caso de las autoridades portuarias, se remiten, lisa y

llanamente, al régimen legal visto.

En cuanto a la Administracién autondmica catalana, IGC dispone un régimen indemnizatorio
tendente a evitar abonar al contratista los dafos y perjuicios efectivamente sufridos. Esto

deberia ser objeto de estudio para su modulacién

Por tultimo, en el ambito del Ayuntamiento de Barcelona, B:SM y BIMSA disponen de un
régimen indemnizatorio tendente a evitar abonar al contratista los dafios y perjuicios
efectivamente sufridos. Esto, al igual que deciamos en el caso de IGC, deberia ser objeto de

estudio para su modulacion
Decimosegunda. - El uso de las clausulas de revision de precios es muy residual,

en términos generales, en los contratos con un periodo de duracién superior a

veinticuatro meses, si bien las entidades dependientes de la Administracion General del
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Estado tienen mayor predisposicion a su inclusion que las entidades locales o autonémicas.

Por su parte, la entrada en vigor del RDL 3/2022, desde mediados de 2022, no ha incitado la
inclusion en los contratos del mecanismo ordinario de revision de precios. En general, los
poderes adjudicadores se han limitado a hacer expresa referencia al mecanismo extraordinario
de la revision de precios (lo que resulta innecesario por ser de aplicaciéon automaética) pero no
han recurrido con mayor frecuencia a la revision ordinaria, aun a sabiendas de que la situacion

alcista podia seguir extendiéndose una vez agotada la revision extraordinaria.

Creemos que la prevision de clausulas de revision de precios, sobre todo en el actual escenario
inflacionista y de enormes subidas de precios en las materias primas y materiales de
construccion, es un factor de enorme importancia para facilitar que la concurrencia en las
licitaciones de contratos de obra se haya visto disminuida. Podemos ver que, en dicho escenario
alcista, la falta de uso de esta clausula lo es en perjuicio del contratista, ya que impide que la
contraprestacion se ajuste a los precios que, por haber crecido mas alla de lo previsible de
acuerdo con las cifras de los afios anteriores, no pudo tener en cuenta el contratista a la hora
de formular su oferta. La introducciéon de clausulas de revision impide que circunstancias
economicas que nadie pudo prever impidan el buen fin del contrato y su correcta ejecucion.
Por ello, lo deseable seria que todos los contratos puablicos de obras incluyeran de forma

obligada una cldusula de revision de precios.

RESUMEN EJECUTIVO

»  Para poder gozar en Catalufia de unas licitaciones de contratos de obra de
calidad, que cuenten con una adecuada concurrencia y competencia,
favoreciendo que los contratistas puedan asumir el riesgo y ventura con
ciertas garantias de que podran, no solo ejecutar el contrato, sino también
no poner en peligro su cuenta de resultados, habria que realizar algunos
cambios, tal y como se deja expresado en el presente informe y se resume

a continuacion.

> Con caracter general, ninguno de los presupuestos base de licitacion
analizados se han ajustado a los precios de los distintos elementos que

componen la prestacion, tal y como deberian haber hecho.
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RESUMEN EJECUTIVO

» Aun asi, en las licitaciones de las entidades de la Administracién General del
Estado ha habido mayores bajas y una participacion més elevada que en las de
los entes locales y autonomicos. Ello indica un mayor esfuerzo de la
Administracion General del Estado por ajustar los precios al mercado que el

resto de las entidades.

> También la Administracion General del Estado, en general, perjudica menos a
los contratistas en cuanto al establecimiento de condiciones contractuales por
ajustarse a las previsiones de la LCSP -en cuanto a penalidades o
indemnizaciones por causas no imputables al contratista-; en contra, licita
menos contratos por lotes y otorga mas importancia al precio respecto a otros

criterios de valoracion de ofertas.

Por el contrario, las entidades autonoémicas y locales exigen condiciones de
contratacion més duras en sus licitaciones, si bien muestran un esfuerzo por

ajustarse a las circunstancias concretas de cada prestacion licitada.

»  La clausula de revision de precios es un mecanismo muy poco empleado en la
generalidad de las licitaciones analizadas, situacion que, a la vista de las

circunstancias econémicas actuales, deberia corregirse.

Cuanto antecede, salvo error u omision involuntarios, constituye nuestra opinién, que gustosamente someto a
cualquier otro criterio mejor fundado en Derecho.

El presente informe constituye nuestra opinién y se emite a la vista de la informacién y documentacion disponible
y ofrecida por el cliente, a modo de valoracién juridica de las cuestiones planteadas por la CAMBRA DE
CONTRACTISTES D OBRES DE CATALUNYA, quedando sujeta a las limitaciones y reservas que han sido

expresamente reseiiadas.
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