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La Comisién Permanente Especial de Vigilancia de la Contratacién, en
su sesion de fecha 1 de marzo de 2006 ha adoptado un acuerdo por el que se
aprueba la Recomendacion que seguidamente se transcribe junto con el
informe propuesta que le sirve de antecedente y fundamento, elaborado por la
Direccion General de Contratacion y Régimen Interior del Area de Gobierno de
Hacienda y Administracién Publica:

“RECOMENDACION A LOS ORGANOS DE CONTRATACION DEL
AYUNTAMIENTO DE MADRID Y SUS ORGANISMOS AUTONOMOS, SOBRE LA
INCORPORACION DE LOS ESTUDIOS ECONOMICOS REALIZADOS PARA LA
DETERMINACION DEL PRECIO DE LOS CONTRATOS EN LOS EXPEDIENTES DE
CONTRATACION.

Por la Comision Permanente Especial de Vigilancia de la Contratacion,
se ha constatado la existencia de expedientes de contratacion en los que la
ausencia de adecuado estudio econdmico, impide valorar adecuadamente,
tanto desde el punto de vista de la legislacién contractual como del andlisis del
gasto publico, las prestaciones asumidas tanto por la Administraciéon como por
el contratista.

Por Acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid de 24 de
junio de 2004, se atribuye a la Direccion General de Contratacién y Régimen
Interior, entre otras, las competencias relativas a la ordenaciéon de los
procedimientos de contratacion administrativa y a la asistencia a los érganos de
contratacion para el adecuado cumplimiento de la normativa sobre contratacién
administrativa.

En virtud de estas atribuciones y dada la trascendencia que para la
determinacion del precio del contrato tiene la realizacion de los estudios
econdémicos que garanticen su adecuacion al mercado, asi como el equilibrio
econdmico necesario para la correcta ejecucibn de las prestaciones
contractuales, la Direccion General de Contratacion y Reégimen Interior
considera necesario elevar a la Comision Permanente Especial de Vigilancia de
la Contratacion propuesta de Recomendacién basada en las siguientes

CONSIDERACIONES

1.- El Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (en
adelante TRLCAP), en el articulo 11 d), exige entre otros requisitos para la
celebracion del contrato “la fijacion del precio”.

Por otra parte el articulo 14.1, tras determinar que los contratos tienen siempre
un precio cierto y que este se abona en funcién de la prestacién realmente
efectuada, establece que “En todo caso los 6rganos de contratacién cuidaran
de que el precio de los contratos sea el adecuado al mercado”.

17



madrid
SECRETARIA GENERAL DEL PLENO

En este sentido, la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la
Comunidad de Madrid, en su informe 4/2003, de 12 de junio indica: “la
Administracion debera realizar los calculos correctos que permitan obtener el
precio adecuado a los de mercado”. De la misma forma en su informe 17/97
sefiala que “la primera y mas importante premisa a tener en cuenta sobre el
precio de todo contrato que celebre la Administracidbn es que sea cierto y
adecuado al mercado.”

A su vez, el Tribunal Supremo en su sentencia de 14 de diciembre de
1995, y en relacion al antiguo articulo 12 de la Ley de Contratos del Estado,
pone de manifiesto que para la determinacion del precio del contrato adecuado
a las condiciones usuales de mercado debera tenerse en cuenta determinadas
circunstancias, muchas de las cuales, nos vienen dadas por la simple
utilizacion de la experiencia o sentido comun y que deberan se recogidas en el
propio expediente de contratacion.

“El articulo 12 de la Ley de Contratos del Estado establece que los
contratos tendran siempre un precio cierto cuidando en todo caso, los 6rganos
de contratacion que dicho precio sea adecuado al mercado. El precio del
arrendamiento del camping con sus instalaciones conforme a las condiciones
usuales del mercado, como es bien sabido por experiencia comun, esta en
funcién esencialmente de la ubicacién del mismo y su relacién de proximidad
con localidades turisticas o espacios naturales de especial belleza o interés, y
de la calidad de las instalaciones y servicios establecidos, y también
naturalmente, la superficie del camping. En el contrato aqui cuestionado no se
mencionan en absoluto ninguna de estas caracteristicas, limitAndose a
establecer el precio conjunto por ambas instalaciones sin indicacion alguna
sobre cualquier criterio, aunque fuese de minima relevancia al menos, que
permita deducir la individualizacion del canon atribuible a cada uno de los
camping...”

2.- La adecuada determinacion del precio contractual es un elemento
esencial para la conformacion de la voluntad de las partes del contrato
administrativo que permite garantizar tanto a la Administracion como al
contratista una correcta ejecucioén de las prestaciones objeto del contrato, ya
que permite establecer la justa correspondencia entre los derechos y
obligaciones asumidas por cada una de las partes.

En este sentido el Tribunal Supremo en su sentencia de 6 de abril de
2005 sefalaba que “El principio de riesgo y ventura a que ha de someterse el
contratista debe cohonestarse con la necesidad de mantener el equilibrio
financiero de la concesion (...)".

De otra forma, el desequilibrio econémico o la incorrecta determinacion
del precio del contrato puede ocasionar un grave perjuicio para el interés
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publico, ya que se aumentan significativamente las posibilidades de
ejecuciones inadecuadas de las prestaciones objeto del contrato, de
modificaciones contractuales que tratan de encubrir meros reajustes de precios
e incluso incumplimientos contractuales que pueden dar lugar a la resolucién
del contrato.

3.- La equivalencia es un principio comun gque inspira la contratacion
administrativa. En el contrato administrativo la equivalencia de las prestaciones
ha de ser real, y dicha equivalencia ha de mantenerse en todos los contratos
celebrados por la Administracion, incluso en aquellos que suponen una
excepcion al principio general del precio cierto establecido en el articulo 14 del
TRLCAP. Ello ocurre principalmente en los contratos de gestion de servicio
publico, concretamente en las concesiones. “En este tipo de contratos la
Administracién no entrega nada al contratista sino que se limita a otorgarle el
derecho a construir, organizar o explotar empresarialmente el servicio o la obra.
No existe en este caso precio alguno.” (Comentarios a la Legislacion de
Contratos de las Administraciones Publicas).

En este sentido la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en
su informe 33/97 sefala: “La figura del contrato sin la obligacion de pagar
precio, por parte de la Administraciéon, tiene amplia acogida en el contrato de
gestién de servicios publicos (...) y en algunos otros tipos contractuales como
los contratos de “servicios de cafeteria y comedor” en los que no pagandose
precio por la Administracion se han considerado por esta Junta auténticos
contratos sujetos, al menos en su preparacion y adjudicacion, a la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas”.

Es precisamente en este tipo de contratos donde el principio de equilibrio
econdémico adquiere una especial relevancia, como se analizard mas adelante,
ya que constituye, en ausencia de un precio cierto, el elemento que
determinara la justa equivalencia entre los derechos y obligaciones asumidas
por las partes de la relacion contractual. Por tanto resulta imprescindible que el
expediente de contratacion incorpore los estudios econOmicos que garanticen
dicha equivalencia.

4.- Consecuentemente con todo lo expuesto, los érganos de contratacion
deberan, tanto al determinar los presupuestos de los contratos, como al
establecer las prestaciones y contraprestaciones entre la Administracion y el
contratista, en aquellos contratos de “coste cero”, realizar los estudios
econdmicos necesarios que permitan garantizar que el precio del contrato sea
el adecuado al mercado, incorporando dichos estudios como parte de los
expedientes de contratacion.

Ahora bien, dichos estudios deberan ajustarse, a los sistemas de

determinacion del presupuesto establecidos, en su caso, por la legislacion
contractual para los diferentes tipos de contratos, debiendo en todo caso
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presentar un nivel de desagregacion suficiente, para permitir una valoracion
adecuada de las prestaciones objeto del contrato, hacer posible un adecuado
control del gasto publico y facilitar una correcta presentacion de ofertas por las
empresas al poseer una informacion mas detallada sobre el presupuesto
contractual, o en su caso de las contraprestaciones que recibira por la
ejecucion del contrato.

5.- La primera técnica para asegurar un justo precio es la del calculo
correcto del mismo. Para ello, la legislacion contractual establece varias
medidas, siendo la primera de ellas la regulacion prevista para su
determinacion, no dejandose a la libertad total de las partes.

Con esta regulacion la Ley de Contratos no pretende, como sefialo la
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad de Madrid,
en su informe 19/97,en relacién con el articulo 203.2 del TRLCAP “que se
cumpla solamente una formalidad, cual es la inclusion del sistema de
determinacién del precio en una clausula del Pliego de clausulas
administrativas particulares, sino algo mas: que el presupuesto del contrato que
se convertird en su precio segun la oferta seleccionada, se elaboré con arreglo
a un sistema que debera ser el adecuado para valorar en términos econémicos
las prestaciones objeto del contrato.”

Con carécter general la doctrina reconoce en la legislacion contractual
tres sistemas de determinacion del presupuesto: a) precio alzado; b) precios
unitarios; c) precios por administracion o costes directos e indirectos.

La Ley de Contratos y su normativa de desarrollo regula la aplicacion de
cada uno de estos sistemas de determinacion del precio a los diferentes tipos
contractuales. Asi el articulo 124.1 d) del TRLCAP los articulos 130 y 131 del
Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
determinan la elaboracién del presupuesto de licitacion de las obras.

En los contratos de consultoria y asistencia y servicios el articulo 202.2
TRLCAP dispone que el pliego de clausulas administrativas particulares
debera establecer el sistema de determinacion del precio que podra consistir
en precios referidos a componentes de la prestacion, unidades de obra,
unidades de tiempo o en aplicacion de honorarios por tarifas, en un tanto
alzado cuando no sea posible o conveniente su descomposicion o en una
combinacion de varias de estas modalidades.

Por su parte el articulo 195 del Reglamento, establece reglas concretas
para determinar la cuantia de estos contratos.

Para los contratos de suministros el articulo 189 RGLCAP establece

determinadas reglas para determinar su cuantia en funcion del objeto de los
mismos
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6.- No obstante como ya se ha sefialado anteriormente, resulta
especialmente relevante, por la propia naturaleza de los contratos de Gestidn
de Servicio Publico, el andlisis del principio del equilibrio econémico del
contrato y de los medios para su determinacion.

El articulo 183.1 RGLCAP exige la elaboracion de un proyecto de
explotacion del servicio, en el supuesto de que este sea susceptible de ser
organizado con unidad e independencia funcional, el cual comprendera en todo
caso un estudio econémico-administrativo del servicio.

Para los demas, se exige la aprobacion previa a su adjudicacién de un
Pliego de Clausulas Administrativas Particulares y Pliego de Prescripciones
Técnicas, que entre otras especificaciones contendra los aspectos econémicos
y en su caso, las tarifas que hubieren de percibirse de los usuarios y el canon o
participacion, que hubiera de satisfacerse a la Administracion. (articulo 158.1
TRLCAP).

En los contratos que comprendan la ejecucion de obras, la tramitacion
del expediente ira precedida de la elaboracion y aprobacién de un anteproyecto
de explotacion y un anteproyecto de obras.(articulo 158.2 TRLCAP).

Como ya se adelanté anteriormente, es de especial relevancia, en este
tipo de contratos y en particular en las contrataciones concesionales, la
realizacion de un minucioso y correcto estudio de las condiciones econdémicas
de las mismas, en orden al mantenimiento del equilibrio econémico para la
adecuada prestacion del servicio, ya que en este tipo de contrataciones es
frecuente la inexistencia de un precio.

Como sefala el Tribunal Supremo, en su sentencia de 19 de septiembre
de 2000, “el equilibrio econémico de la concesion debe entenderse como la
blusqueda de una igualdad entre las ventajas concedidas al concesionario y las
obligaciones que le son impuestas, compensando asi los beneficios probables
y las pérdidas previsibles, persiguiendo una honesta equivalencia entre lo
concedido y lo exigido al mismo”.

Debe existir por tanto, equivalencia entre los intereses de ambas partes,
por parte de la Administracion, el interés de una adecuada prestacion del
servicio, con un precio ajustado a mercado y el del concesionario, en la
obtencion de un beneficio adecuado al mercado conforme a la prestacion
efectuada”.

Cabe recordar que la ley establece como deber de la
administracion el restablecer el equilibrio financiero de la concesién, en el
supuesto que circunstancias sobrevenidas e imprevisibles determinen en
cualquier sentido, la ruptura de la economia de la misma. Como sefala la
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jurisprudencia, “el interés publico de la continuidad del servicio prevalece sobre
la doctrina clasica de la inalterabilidad del contrato”.

Por tanto, si inicialmente no existe un equilibrio concesional debido a que
el estudio econémico no ha sido realizado correctamente, ello puede dar lugar
a la falta de beneficios e incluso pérdidas en la prestacién del servicio,
ocasionando una deficiente prestacion o abandono del mismo, o bien por otra
parte, un excesivo beneficio para el concesionario, dando lugar a un grave
perjuicio para la hacienda publica.

Por todo lo anterior, esta Comisibn Permanente Especial de Vigilancia
de la Contratacion, acuerda la adopcion de las siguiente

RECOMENDACION

1.- Los oOrganos de contratacion a la hora de determinar el precio o
presupuesto del contrato, deberan tener en cuenta la obligacion que establece
el articulo 14.1 del TRLCAP, de que el precio de los contratos sea adecuado al
mercado.

2.- En la tramitacién de los expedientes de contratacion debera figurar
necesariamente memoria, informe, estudio, proyecto o0 anteproyecto
econdémico, en el que se justifique la determinacion o fijacion del precio del
contrato conforme al mercado y que deberan incorporarse al expediente de
contratacion.

3.- Dicha obligacion se mantiene, y adquiere especial relevancia en
aquellos contratos que supongan un “coste cero” para la Administracion, en los
que el estudio econdmico realizado por los 6rganos gestores constituye el
anico instrumento valido para valorar el adecuado equilibrio del contrato, y por
tanto la equivalencia entre las prestaciones de las dos partes de la relacién
contractual.

4.- La realizacion de los estudios econdmicos deberd ajustarse a los
sistemas de determinacién de presupuesto establecidos por la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas para los diferentes tipos de
contratos.

5.- El precio o presupuesto del contrato debera fijarse con la mayor
precision posible, para lo que si es necesario, se acudir4 a las fuentes que
aporten los datos mas fiables, en relacion a los precios de mercado y las
prestaciones objeto del contrato. Lo que es de especial relevancia en las
contrataciones concesionales, en orden al mantenimiento del equilibrio
econdmico para la adecuada prestacion del servicio.
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6.- En los supuestos en que proceda, el precio del contrato debera
expresarse con el mayor nivel de desagregacién posible, a efectos de facilitar
el andlisis del gasto publico y de una mejor informacion a los licitadores para
una adecuada presentacion de sus ofertas.”
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