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.- ANTECEDENTES

La Direccion-Gerencia del Servicio Andaluz de Salud solicita informe a esta Comisidon Consultiva en los
siguientes términos:

“El articulo 100.2 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), sobre el
concepto de presupuesto base de licitacion, establece:

2. En el momento de elaborarlo, los érganos de contratacion cuidardn de que el presupuesto base de
licitacion sea adecuado a los precios del mercado. A tal efecto, el presupuesto base de licitacion se
desglosard indicando en el pliego de cldusulas administrativas particulares o documento regulador de la
licitacion los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para su determinacion. En
los contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su ejecucion forme parte del
precio total del contrato, el presupuesto base de licitacion indicaré de forma desglosada y con
desagregacion de género y categoria profesional los costes salariales estimados a partir del convenio
laboral de referencia.

Por su parte, el articulo 101.2 de la LCAP, sobre el concepto de valor estimado, determina:

2. En el cdlculo del valor estimado deberdn tenerse en cuenta, como minimo, ademds de los costes
derivados de la aplicacion de las normativas laborales vigentes, otros costes que se deriven de la
ejecucion material de los servicios, los gastos generales de estructura y el beneficio industrial. Asimismo,
deberdn tenerse en cuenta:

a) Cualquier forma de opcion eventual y las eventuales prérrogas del contrato.

...

En los contratos de servicios y de concesion de servicios en los que sea relevante la mano de obra, en la
aplicacion de la normativa laboral vigente a que se refiere el parrafo anterior se tendrdn especialmente
en cuenta los costes laborales derivados de los convenios colectivos sectoriales de aplicacion.

Y el articulo 102.3 de la misma ley, sobre el precio de los contratos, dispone que:

3. Los drganos de contratacion cuidardn de que el precio sea adecuado para el efectivo cumplimiento del
contrato mediante la correcta estimacion de su importe, atendiendo al precio general de mercado, en el
momento de fijar el presupuesto base de licitacién y la aplicacion, en su caso, de las normas sobre ofertas
con valores anormales o desproporcionados.

En aquellos servicios en los que el coste econémico principal sean los costes laborales, deberdn
considerarse los términos econémicos de los convenios colectivos sectoriales, nacionales, autonémicos y
provinciales aplicables en el lugar de prestacion de los servicios.

Por dltimo, en cuanto al plazo de duracion de los contratos y de ejecucion de la prestacion, el articulo 29 de
la LCSP, establece:



1. La duracién de los contratos del sector publico deberd establecerse teniendo en cuenta la naturaleza
de las prestaciones, las caracteristicas de su financiacion y la necesidad de someter periodicamente a
concurrencia la realizaciéon de las mismas, sin perjuicio de las normas especiales aplicables a
determinados contratos.

2. El contrato podrd prever una o varias prorrogas siempre que sus caracteristicas permanezcan
inalterables durante el periodo de duracion de estas, sin perjuicio de las modificaciones que se puedan
introducir de conformidad con lo establecido en los articulos 203 a 207 de la presente Ley.

La prérroga se acordard por el érgano de contratacion y serd obligatoria para el empresario, siempre que
su preaviso se produzca al menos con dos meses de antelacion a la finalizacion del plazo de duracion del
contrato, salvo que en el pliego que rija el contrato se establezca uno mayor. Quedan exceptuados de la
obligacion de preaviso los contratos cuya duracion fuera inferior a dos meses.

* % %

De la interpretacion sistemdtica de los anteriores preceptos se deberia deducir que, en el supuesto de
contratos de servicios en los cuales resulte relevante el coste de la mano de obra, el cdlculo del valor estimado
del contrato habria de tener en consideracion los costes salariales previstos en el convenio colectivo de
aplicacion, no solo para el periodo inicial de vigencia del contrato, sino también para los periodos de posibles
prorrogas, pues solo asi se podria garantizar la integra aplicacién de la normativa laboral vigente, asi como
la adecuacion del valor estimado del contrato a los precios del mercado. Ademds, esa interpretacion,
especialmente para aquellos servicios en los que el coste econémico principal sean los costes laborales,
garantizaria igualmente la consideracion de los términos econémicos de los convenios colectivos.

Lo dicho resulta especialmente trascendente dado que la LCSP hace obligatorias para los contratistas las
prérrogas acordadas por los 6rganos de contratacion, decisiones que, si obviaran los verdaderos costes
laborales, llevarian al contratista a posibles situaciones de desequilibrio econdmico del contrato.

Por ultimo, la interpretacion sistemdtica de los preceptos resefiados debe evitar que el principio de que las
caracteristicas del contrato deben permanecer inalterables durante el periodo de duracién de las prorrogas,
impida entender vdlidamente que en tales “caracteristicas” no hay que ver un precio inalterado, sino, mds
bien, unas previsiones acordadas por las partes, fundadas y motivadas, de precios para cada periodo
contractual, incluido el de posibles prérrogas.

Que en los contratos de servicios en los cuales resulta relevante el coste de la mano de obra, el valor estimado
del contrato para distintos ejercicios va a ser diferente es una realidad incuestionable. Los convenios
colectivos establecen tablas salariales diferentes para los distintos ejercicios y la propia Ley General de
Seguridad Social obliga a ello. Repdrese en la Disposicion transitoria cuadragésima tercera, del texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
octubre, afiadida por el articulo Unico-cuarenta y tres del Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, de medidas
urgentes para la ampliacion de la brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco de sostenibilidad
del sistema publico de pensiones, bajo la ribrica «Aplicacion del Mecanismo de Equidad Intergeneracional»,
la cual establece que la cotizacion finalista del Mecanismo de Equidad Intergeneracional prevista en el
articulo 127 bis tendrd efectos desde el 1 de enero de 2023 hasta el 31 de diciembre de 2050, con arreglo a la
siguiente escala:

e Enelafio 2023, serd de 0,60 puntos porcentuales, de los que el 0,50 corresponderd a la empresa y el 0,10
al trabajador.

e Enelafio 2024, serd de 0,70 puntos porcentuales, de los que el 0,58 corresponderd a la empresa y el 0,12
al trabajador.



e Enelafio 2025, serd de 0,80 puntos porcentuales, de los que el 0,67 corresponderd a la empresa y el 0,13
al trabajador.

e Enelafio 2026, serd de 0,90 puntos porcentuales, de los que el 0,75 corresponderd a la empresa y el 0,15
al trabajador.

e Enel afio 2027, serd de 1 punto porcentual, del que el 0,83 corresponderd a la empresa y el 0,17 al
trabajador.

e Enelafio 2028, serd de 1,10 puntos porcentuales, de los que el 0,92 corresponderd a la empresa y el 0,18
al trabajador.

e Enelafio 2029, serd de 1,2 puntos porcentuales, de los que el 1,00 corresponderd a la empresa y el 0,2
al trabajador.

e Desde el afio 2030 hasta 2050 se mantendrd el mismo porcentaje del 1,2, con igual distribucion entre
empresario y trabajador.

Sinembargo, a la hora de aplicar esta interpretacion sistemdtica e integradora de las normas de la LCSP, nos
encontramos con opiniones discrepantes de dos drganos cuya relevante actividad condiciona la actividad
contractual de los 6rganos de contratacion de la administracion de la Junta de Andalucia.

De una parte, el Tribunal de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia (TARCJA). Veamos su
doctrina respecto de la cuestion expuesta:

Resolucion del TARCJA nimero 104/2025 (Recurso 36/2025).

En esta resolucién podemos encontrar la siguiente afirmacion del Tribunal:

«... el informe de viabilidad afirma que el precio de licitacion ha sido calculado teniendo en cuenta los 24
meses iniciales de duracién del contrato junto con los 24 posibles meses de prérroga...

El 6rgano de contratacion en suinforme al recurso..., por un lado, indica que el criterio sequido por el Servicio
de Gestion de Servicios Sociales en la elaboracién del informe técnico se fundamenta en la necesidad de
proteger la correcta ejecucion del contrato, especialmente en contratos de larga duracion (24 meses iniciales,
con posibilidad de prérroga de hasta 24 meses adicionales), en los cuales se puede producir una alteracion
del equilibrio econémico, comprometiendo asi la calidad del servicio prestado, y por otro lado, sefiala que
dicha duracion exige una especial diligencia por parte del 6rgano de contratacion para evitar problemas en
la ejecucion futura, dada la posibilidad de que se produzcan incrementos en los costes durante las prorrogas.

... el PCAP... en el mencionado apartado 2 se indica que «Asimismo, continuando con el cdlculo de los costes
salariales, se ha tenido en cuenta el posible incremento de los mismos durante el plazo de ejecucion del
contrato y sus posibles prorrogas. De este modo, a partir del afio 2025 en adelante se han incrementado los
costes salariales un 4,1% anual en consonancia con los incrementos recogidos en el Convenio Colectivo de la
Limpieza de Edificios y Locales de la Provincia de Cérdoba vigente para el periodo 2023-2024.».

Como se infiere de lo expuesto, no cabe duda que en la elaboracion del presupuesto base de licitacion, y por
ende del valor estimado del contrato, se ha tenido en cuenta el posible incremento de los costes salariales,
no solo durante la ejecucion del contrato, sino también incluidas sus posibles prérrogas, por lo que ha de
darse la razén al 6rgano de contratacién cuando en el informe de viabilidad afirma que el precio de licitacion
ha sido calculado teniendo en cuenta los 24 meses iniciales de duracion del contrato junto con los 24 posibles
meses de prorroga, de manera que se incluyen los incrementos de los costes y salarios durante la totalidad
del periodo de duracién, lo que contrasta con el cdlculo del precio presentado por la empresa ahora
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recurrente, basado dnicamente en los 24 primeros meses de duracién del contrato y que no incluye las
subidas salariales y de costes de los meses de prorroga».

Resolucion del TARCJA nimero 554/2023 (Recurso 489/2023).

En esta resolucion, el Tribunal es mucho mds explicito respecto de la cuestion debatida.

«...se debe darla razén a la recurrente respecto de esta alegacion, dado que atendiendo a la forma en la que
el érgano de contratacién ha configurado la licitacion con un periodo de ejecucion de un afio con tres
prorrogas anuales y teniendo en cuenta las subidas salariales previstas en el convenio colectivo de referencia
asicomo laimposibilidad de su modificacion y a falta de mayor justificacion sobre esta cuestion, este Tribunal
concluye que el presupuesto base de licitacion no se encuentra correctamente calculado dado que respecto
a las prérrogas previstas en caso de que se optara por ellas no existiria un sistema que diera cobertura ni a
las subidas salariales ni a la disminucién de la jornada de trabajo prevista en el VIl convenio colectivo
sectorial, por lo que procede la estimacién de este motivo de recursos.

Resoluciéon del TARCJA numero 24/2024, de 12 de enero de 2024.

Establece que, «... deviene incuestionable que desde el uno de enero de 2023 se encuentra vigente un
Mecanismo de Equidad Intergeneracional que conlleva una cotizacién adicional finalista para nutrir el Fondo
de Reserva de la Seguridad Social. Y por consiguiente en la elaboracion del presupuesto base de licitacion y
del valor estimado del contrato, de conformidad con los articulos 100.2 y 101.2 de la LCSP, han de tenerse en
cuenta la inclusién y desagregacion de los costes laborales derivados de la aplicacion de la normativa laboral
vigente».

Es decir, resulta obligado prever el impacto econémico que tendria el expresado Mecanismo de Equidad
Intergeneracional en las prérrogas del contrato, impacto econémico que, en ningun caso, puede ser idéntico,
por imperativo legal, al establecido para el Presupuesto Base de Licitacion, al menos hasta el ejercicio 2030.
No atender a esta cuestion seria como privar al érgano de contratacion el derecho concedido por la LCSP a
establecer prorrogas en sus contratos y sustraer los beneficios que esta prerrogativa conlleva.

Resolucion del TARCJA nimero 145/2025, de 11 de marzo de 2025.

En el fundamento de derecho SEXTO de dicha resolucién, bajo la ribrica “Consideraciones del Tribunal”, se
establece la siguiente consideracion:

«Ello sin perjuicio, de que el 6rgano de contratacion conforme al principio de buena administracion pueda
estimar en el presupuesto base de licitacion una partida para sufragar posibles revisiones de los costes
laborales derivados de pactos que pudiesen alcanzarse en un futuro, sin que conforme a lo expuesto ello le
sea exigible y sin que en funcién de lo analizado en la presente resolucion la recurrente haya acreditado que
el presupuesto base de licitacion vaya a incumplir los costes derivados de la aplicacion del mencionado
Convenio colectivo».

Es decir, dicha Resolucién del TARCJA admite que el drgano de contratacion, conforme al principio de buena
administracion, puede estimar en el presupuesto base de licitacion una partida para sufragar posibles
revisiones de los costes laborales derivados de pactos que pudiesen alcanzarse en un futuro y, desde esa
perspectiva, el 6rgano de contratacién puede estimar necesario, bajo el principio de buena administracion,
prever en el PBL y en el VEC una partida para hacer frente a los costes laborales derivados de pactos que se
suscriban en el futuro, aplicando en dicha estimacién un indicador macroeconémico calculado a futuro,
huyendo, pues, de escenarios inflacionistas del pasado y que predice con adecuada certeza el precio de
mercado del contrato.

Repdrese que, de manera ordinaria y constante en la negociacién colectiva, se utiliza el IPC como pardmetro

para establecer los incrementos de los salarios, por lo que tomarlo en consideracion para determinar el
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presupuesto base de licitacién (PBL) y el valor estimado del contrato (VEC) no constituye una revision o
actualizacion de precios indexada con la inflacién, maxime cuando se aplica un indicador calculado a futuro
que huye de entornos inflacionistas del pasado.

Por otra parte, vemos que la Intervencion General de la Junta de Andalucia (IGJA), tiene una opinién
contraria.

Asi se manifiesta en el informe de fiscalizacion de disconformidad respecto del expediente para la
contratacion del servicio de limpieza y otros servicios complementarios, con valor social y medioambiental,
de varios centros sanitarios del Servicio Andaluz de Salud adscritos a la Central Provincial de Compras de
Cddiz, de 21 de abril de 2025 (expediente SIGLO 97/2025, propuesta de “A” niimero de documento 0100037081
y nimero de expediente GIRO 0120914359).

El informe, invocando el articulo 29.1 de la LCSP («la duracién de los contratos del sector piiblico deberd
establecerse teniendo en cuenta la naturaleza de las prestaciones, las caracteristicas de su financiacion y la
necesidad de someter periddicamente a concurrencia la realizacion de las mismas, sin perjuicio de las
normas aplicables a determinados contratos»), sostiene que la prevision de un precio distinto estimado sobre
la base de un posible incremento de los costes salariales resulta contraria a la regulacién de la prérroga que
precisamente solo debe ejercitarse cuando las circunstancias del contrato originario permanecen
inalterables.

Manifiesta la IGJA que «en consecuencia, no cabe aplicar incremento alguno de costes en las anualidades a
las que se extiende la prérroga del contrato, por lo que debe revisarse el valor estimado del contrato para
adecuarlo a la correcta estimacion de las prorrogas.

*k ok

Pues bien, esta flagrante contradiccion conlleva una enorme incertidumbre a la hora de preparar un
expediente de contratacion de servicios en los que la mano de obra resulte ser un coste significativo.

Veamos otros pronunciamientos doctrinales que pueden arrojar luz al respecto.

* % %

La Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado (JCCPE).

La JCCPE, en su Recomendacién de 10 de diciembre de 2018 en relacién con las consecuencias de la alteracion
sobrevenida de las condiciones salariales de los trabajadores de una empresa contratista de servicios por
causa del cambio en el convenio colectivo aplicable durante la ejecucion del contrato publico, parte del
reconocimiento de la obligacién impuesta por la LCSP, del cumplimiento de las obligaciones laborales por
parte de los contratistas:

«Como es conocido, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico, presta especial
atencion a los aspectos relacionados con el cumplimiento por parte del contratista de sus obligaciones
laborales. Se configura de este modo a la contratacién publica como un mecanismo que debe desenvolverse
en un entorno de maximo respeto a los derechos de los trabajadores implicados en la ejecucion de cualquier
contrato publico, reforzando la garantia del cumplimiento de las obligaciones legales derivadas de la
normativa laboral.. .».

Especialmente, dicho reconocimiento se hace en relacién a los costes salariales derivados de los convenios
colectivos:



«Como regla para determinar el precio del contrato se indica en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Pablico, que en aquellos servicios en los que el coste econdmico principal sean los costes
laborales, deberdn considerarse los términos econémicos de los convenios colectivos sectoriales, nacionales,
autondémicos y provinciales aplicables en el lugar de prestacion de los servicios».

«Estas reglas ponen de manifiesto la necesidad de que en el momento de determinar los supuestos
econdmicos bdsicos que han de regir el contrato (presupuesto base de licitacion, valor estimado del contrato
y precio del mismo) y también durante su adjudicacion y su ejecucion ha de tenerse muy en consideracion el
coste de la mano de obra determinada conforme a los convenios colectivos aplicables, siempre que estemos
en presencia de contratos de servicios en los que el coste laboral sea relevante en su ejecucion».

«En resumen, el marco juridico que fija la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
caracteriza a los costes derivados de las obligaciones laborales fijadas por el convenio colectivo como un
elemento esencial a la hora de determinar la economia del contrato de servicios en aquellos supuestos en
que estemos en presencia de servicios en que el peso de dichas obligaciones sea relevante»

La JCCPE va mds alld, y otorga a los 6rganos de contratacion un papel de garantes del cumplimiento de las
obligaciones laborales, por parte de los contratistas.

«Pero ademds, los érganos de contratacion asumen una labor de garantia del cumplimiento de tales
obligaciones, de modo que un eventual incumplimiento del contratista aparejard perniciosas consecuencias
para el incumplidor».

Seguidamente, la Recomendacion de la JCCPE reconoce las limitaciones que la propia LCSP tiene para
facilitar el ejercicio de esa obligacion cuando supone reconocer precios (costes) distintos en diferentes
momentos.

«En nuestro derecho positivo la forma habitual de prever un cambio del precio que la entidad publica
contratante ha de pagar al contratista a lo largo del contrato es la revision de precios, mediante la cual se
adapta uno de los elementos sustanciales del contrato a las circunstancias de su ejecucion.

Sinembargo, en la actual legislacion de contratos publicos la revision de precios estd notablemente limitada,
en la mayoria de los contratos de servicios, a los supuestos de revision periddica y predeterminada. Sélo en
los casos excepcionales del apartado 2 del articulo 19 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, cabrd la revision periédica no predeterminada o no periddica de los precios de los contratos.
Por lo tanto, en la mayor parte de los contratos de servicios la revisién de precios no estd contemplada como
un sistema que pueda solventar una eventual situacion de incremento de los costes salariales como
consecuencia del cambio de un convenio colectivo. Aello hay que afiadir que la propia legislacion contractual
limita, en los supuestos en que sea posible, la posibilidad de revision de los costes salariales, excluyéndolos
en general de esta posibilidad (art. 103 de la LCSP y 7 del RD de desarrollo de la Ley de Desindexacion de la
Economia Espafiola).

Desde el punto de vista material una modificacién que afectase al precio de los contratos seria claramente
una revision de precios encubierta. Ademds, supondria una alteracion de las condiciones del contrato que
afectaria a dos elementos fundamentales del mismo, que han sido definidos en la fase de preparacién como
son el presupuesto y el valor estimado».

Pero la conclusién de todo ello, para la JCCPE, no proporciona una salida que favorezca el cumplimiento de
las obligaciones laborales y condiciones econémicas de los convenios colectivos, pues afirma que:

«No parece que la variacion de las circunstancias derivadas de la negociacion colectiva laboral deba ser
soportada o absorbida por la entidad contratante pues esto no es un imperativo legal, porque esta
circunstancia ya venia sucediendo con anterioridad a la entrada en vigor de la actual ley, por mds que en ella
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se cite expresamente recogiendo el desiderdtum de la Directiva en el sentido de que se respeten las
condiciones fijadas en los convenios colectivos, y porque ello representaria un problema cuantitativa y
cualitativamente muy relevante en la gestion de los contratos publicos».

La Junta Superior de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Valencia, en su Informe
4/2022, sefiala que:

«los diferentes incrementos salariales previstos en el convenio de aplicacion que rige el contrato durante su
vigencia, puede reflejarse en la anualidad correspondiente dicho incremento», y concluye:

«El ritmo de ejecucion de las prestaciones asi como los costes asociados y pagaderos por la Conselleria
porque forman parte del precio total, podrdn variar en cada anualidad sobre la base establecida en el
Convenio de aplicacién, debiendo reflejarse asi en el pliego de cldusulas administrativas. Es en todo caso una
buena forma de entender el efecto vinculante de los convenios, ademds de que la facturacion lineal podria
producir desajustes entre la primera y la dltima anualidad de contrato».

La Junta Consultiva de Contratacion Publica de Catalufia, en el Informe 38/2024, de 5 de diciembre, se
manifiesta sobre la posibilidad de establecer precios unitarios diferentes para las anualidades o las
prérrogas de un contrato de servicios intensivos de mano de obra, para poder tener en cuenta los incrementos
salariales previstos; y sobre el precio que deberia tenerse en cuenta para calcular el porcentaje mdximo de
modificaciones previstas en estos casos en relacion con la posibilidad de establecer precios unitarios
diferentes para la duracion inicial y para cada una de las prérrogas de un contrato, justificando la diferencia
de precios en el hecho de tener en cuenta los incrementos de los costes de mano de obra de los trabajadores
adscritos a la ejecucion.

Asi, manifiesta, respecto a la posibilidad de que se establezcan precios diferente para los periodos de
prorroga del contrato, de manera que en la primera anualidad se fijen los precios de acuerdo con los costes
salariales vigentes y para las prorrogas sucesivas se fijen los precios de acuerdo con los costes salariales en
que se prevé que estén vigentes en cada momento -ya sea para que estén establecidos con cardcter definitivo
o por aplicacion del porcentaje estimativo de incremento que se pueda adelantar con relativa certeza-, que:

«Hay que apuntar que esta operativa no seria contraria a la exigencia establecida en el articulo 29.2 de la
LCSP que las caracteristicas de los contratos permanezcan inalterables durante el periodo de duracién de las
prérrogas. Ciertamente, esta prevision de la LCSP parte de la base de que las prérrogas no forman parte de
la duracion inicial del contrato y, como prolongacion de este, necesariamente deben mantener las
condiciones iniciales pactadas, y seria un supuesto diferente que, precisamente, ya sean estas condiciones
iniciales pactadas las que incluyan precios unitarios diferentes para las prérrogas, hecho que determina que
no se incorporen condiciones no previstas en el momento de decretarse y, por tanto, que no se alteren las
caracteristicas del contrato, como proscribe el precepto».

La Junta de Contratacion Publica de Navarra, en su Informe 1/2022, de 22 de marzo, concluye:

«Es juridicamente viable fijar precios unitarios diferentes en las anualidades o periodos de ejecucion de un
contrato, cuando esta distincion esté motivada debidamente, ya sea por los indices, los volimenes u otras
circunstancias concurrentes que justifiquen las diferencias de precios para que sean ajustados a mercado. Si
bien esta viabilidad se puede afirmar sin objeciones en caso de que las variaciones o las circunstancias que
motivan los diferentes precios sean ciertas y conocidas en el momento de la configuracién de las condiciones
econdmicas de los contratos, en caso contrario, cuando se trate de estimaciones inciertas, esta posibilidad
se encuentra limitada por el objetivo de estabilidad presupuestaria y control del gasto y el deber de uso
eficiente de los fondos publicos. En este sentido, y especificamente en los contratos de servicios con uso
intensivo de mano de obra, parece posible establecer precios unitarios diferentes para sus prorrogas, para
poder tener en cuenta los costes salariales que deriven de la revision de la tabla salarial o de la modificacién



de las condiciones econémicas del convenio colectivo aplicable, siempre que estos estén establecidos con
cardcter definitivo o puedan determinarse con relativa certeza».

* % ok

A propésito del uso del IPC en la negociacion colectiva, particularmente en los supuestos en los que los
convenios colectivos se encuentran prorrogados, resultan destacables, entre otros, los siguientes:

- Convenio Colectivo del Hospital Universitario Puerta del Mar de_Cdadiz para el personal adscrito al Servicio
de Limpieza, publicado en el BOP de Cadiz n® 230 el 4/12/2023, con vigencia desde el 1 de enero 2023 a 31 de
diciembre 2027.

"Articulo 7°.- CLAUSULA DE REVISION SALARIAL

La presente cldusula operard solo en el caso de que el incremento acumulado pactado para el periodo 2023,
2024, 2025, 2026 y 2027 resultase inferior al IPC general acumulado definitivo de los afios 2023, 2024, 2025,
2026y 2027.

Si una vez conocidos los IPCs de los afios de vigencia del presente convenio, a 31 de enero diciembre de 2027
el acumulado de los mismos resultara superior al acumulado de las subidas pactadas, la diferencia entre
ambos acumulados la vendrd obligada a aplicar, desde la fecha de inicio de su prestacion de servicios, la
empresa que resulte adjudicataria de la licitacion que tendrd lugar en el afio 2028 o siguientes. Durante el
afio 2028, mientras la nueva empresa adjudicataria no inicie su prestacion de servicios, se sequird aplicando
las tablas salariales vigentes a 31 de diciembre de 2027.

En ningdn caso, la diferencia acumulada entre las subidas pactadas y las reales de IPC se utilizard para
regularizar los pagos realizados en el periodo 2023 a 2027, dicha diferencia servird unicamente como tabla
salarial 2028 para el nuevo adjudicatario en tanto en cuanto se negocia el nuevo convenio."

- Convenio Colectivo del Servicio de Limpieza del Hospital Universitario de Jerez de la Frontera, publicado en
el BOP de Cadiz nimero 60, de 30 de marzo de 2022, cuya vigencia se extiende a 31.12.2028 mediante acuerdo
de la mesa negociadora publicado el 14 de marzo de 2024 en el BOP n.° 51. Jornada laboral: 35 horas/semana.

“ARTICULO 3. DENUNCIA Y PRORROGA

Este Convenio se prorrogard de afio en afio con todo su contenido salvo que sea denunciado por cualquiera
de las partes con, al menos, tres meses de antelacion. Este convenio permanecerd vigente en todo su
contenido, mientras no haya otro que los sustituya. En el supuesto de que no mediara denuncia de las partes,
los conceptos econémicos y salariales del presente convenio se incrementardn en lo que haya subido el I.P.C.
de los 12 meses anteriores a la terminacion de su vigencia o cualquiera de sus prérrogas. Los incrementos
econdémicos y atrasos se pagardn en el mes en que se publique la revision salarial."

Revalorizacion a 09 de enero de 2024: Subida salarial y vigencia del convenio para los afios 2024-2028.

Se acuerdan las siguientes subidas salariales:

2024 2025 2026 2027 2028

3% 3% 3% 3% 3%

Clausula de actualizacion de IPC: a aplicar en 2029 con un maximo del 2% sobre la diferencia entre el IPC
acumulado en el periodo anteriormente indicado y la subida del 15%.*3% de la siguiente forma:



« 1% desde la publicacion del convenio con cardcter retroactivo desde enero.
« 2% a partir del inicio del nuevo contrato o el 1 de noviembre, lo que se produzca primero.

«  pago tnico a aplicar en el nuevo contrato de importe resultante de multiplicar el importe indicado en
la siguiente tabla por el nimero de meses del afio 2024 en los que no esté en vigor el nuevo contrato,
con un madximo de diez. .....".

- Convenio Colectivo de limpieza del Hospital Virgen del Rocio de Sevilla, que finalizé su vigencia en diciembre
de 2024:

“Articulo 3. Vigencia

A) El presente Convenio Colectivo, una vez firmado por las partes se remitird a la autoridad laboral a efectos
de registro, depdsito y, en su caso, publicacion en el «Boletin Oficial» de la provincia. B) La duracién del
presente Convenio Colectivo serd de cinco afios, desde el dia 1 de enero de 2020 hasta el 31 de diciembre de
2024, y se prorrogard por anualidades, de fecha a fecha, si por cualquiera de las partes firmantes no se
denunciard con tres meses de antelacion a la fecha de expiracion de su vigencia o, en su defecto, de
cualquiera de sus prérrogas. C) En el supuesto de no producirse denuncia, se entenderd prorrogado,
tdcitamente, en cuyo caso los salarios derivados del presente Convenio Colectivo se verdn incrementados
automdticamente en la misma cuantia o porcentaje que en ese afio haya sufrido el I.P.C. real mds un (1) punto.
Asimismo, en el supuesto de que el IPC fuese negativo, las tablas no se verdn afectadas. D) El incremento a
que se refiere el apartado anterior se aplicard de igual manera a todas las retribuciones recogidas en el
Presente Convenio. E) Hasta la entrada en vigor del presente Convenio Colectivo, las partes pactan de modo
expreso que continuardn vigentes y serdn respetadas todas las cldusulas y condiciones del Convenio
Colectivo que este viene a sustituir”,

Con todo lo expuesto se eleva a la Comisién Consultiva de Contratacién Publica de la Junta de Andalucia, la
siguiente consulta:

1° Si en el caso de contratos de servicios en los que el coste de la mano de obra sea significativo, es posible
fijar, para los periodos de posible prérroga, precios diferentes a los del periodo inicial de vigencia, sobre la
base de los costes salariales previstos por el convenio colectivo de aplicacién para los afios en los que se
extenderian dichas prérrogas.

2° En caso de respuesta afirmativa a la primera cuestion, si esa misma prevision podria hacerse en caso de
que el periodo de regulacién del convenio colectivo de aplicacion no alcanzara a los afios de prérroga del
contrato, estableciendo para ello, bien la aplicacion de la ultraactividad de los convenios colectivos, bien
otros indicadores macroeconémicos basados en el indice armonizado de precios de consumo, como los
estudios del Banco de Espafia (Eurosistema), o indicadores similares.

3° Para el caso de que esos indicadores macroeconémicos basados en el indice armonizado de precios de
consumo, como los estudios del Banco de Espafia (Eurosistema), o indicadores similares, no alcancen a la
totalidad de anualidades del periodo contractual (incluida las prérrogas), ;es posible usar para fijar el precio
de esas anualidades un indicador basado en los indicadores anteriores conocidos como, por ejemplo, el
promedio? [A titulo ilustrativo: un contrato con vigencia prevista de 2025 a 2029 donde el convenio colectivo
fija tabla salarial para 2025 (lo usamos). Disponemos del indice armonizado de precios de consumo del Banco
de Esparia para 2026 y 2027 (lo usamos). Para 2028 y 2029 no disponemos de indicadores oficiales por lo que
utilizamos para cada afio (por ejemplo) el promedio de los indicadores de 2026 y 2027].

En este sentido, es necesario subrayar que en determinados contratos de servicios (por ejemplo, transporte

sanitario) no es posible reducir el plazo contractual y limitarlo al periodo temporal del cual existe informacion,
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porque hay importantes inversiones en activos muebles (vehiculos) que necesitan de un plazo de
amortizacion suficiente para garantizar su viabilidad”.

Il.- INFORME

1.- Previamente al examen de fondo de las cuestiones suscitadas conviene tener presente que, en relacion
con el contenido de los informes, de acuerdo con el criterio reiteradamente sentado (Informes 5/2007,
6/2007 y 6/2009), a la Comisidn Consultiva de Contratacion Publica no le corresponde informar expedientes
en concreto, salvo los supuestos especificos a que se refiere el articulo 2 del Decreto 93/2005, de 29 de marzo,
por el que se regulan la organizacion y funciones de este érgano consultivo.

Por tanto, los informes que se soliciten habran de recaer sobre cuestiones que se susciten en relacién con la
interpretacion general de las normas en materia de contratacion publica.

Al respecto cabe sefialar que en la consulta se plantean una serie de cuestiones en relacion con la fijacion
de precios distintos por anualidades, incluidas las prérrogas, en contratos de servicios intensivos en mano
de obra, que si revisten caracter de generalidad, permitiendo un pronunciamiento de esta Comision
Consultiva de Contratacion Publica.

2.- La primera de las cuestiones versa sobre la posibilidad de prever en los pliegos de contratos de
servicios en los que el coste de la mano de obra sea significativo, precios distintos para las diferentes
anualidades, incluidos los periodos de prérroga, sobre la base del incremento de los costes laborales
previstos en el convenio colectivo que sea de aplicacion, bajo el escenario de que el convenio colectivo
abarque todo el periodo de duracion del contrato.

Para resolver esta primera cuestion, hemos de partir de lo dispuesto en los articulos 100,101y 102 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014 (en adelante, LCSP), que regulan, respectivamente, el presupuesto base de licitacion, el
valor estimado, y el precio del contrato.

Respecto del presupuesto base de licitacion, el articulo 100.2 de la LCSP indica que “En el momento de
elaborarlo, los 6rganos de contratacion cuidardn de que el presupuesto base de licitacion sea adecuado a los
precios del mercado. A tal efecto, el presupuesto base de licitacion se desglosard indicando en el pliego de
cléusulas administrativas particulares o documento regulador de la licitacion los costes directos e indirectos y
otros eventuales gastos calculados para su determinacion. En los contratos en que el coste de los salarios de
las personas empleadas para su ejecucion formen parte del precio total del contrato, el presupuesto base de
licitacién indicard de forma desglosada y con desagregacion de género y categoria profesional los costes
salariales estimados a partir del convenio laboral de referencia”.

Conrelacién al valor estimado, se establece en el articulo 101.2 que “En el cdlculo del valor estimado deberdn
tenerse en cuenta, como minimo, ademds de los costes derivados de la aplicacion de las normativas laborales
vigentes, otros costes que se deriven de la ejecucion material de los servicios, los gastos generales de estructura
y el beneficio industrial. (...) En los contratos de servicios y de concesion de servicios en los que sea relevante
la mano de obra, en la aplicacién de la normativa laboral vigente a que se refiere el parrafo anterior se tendrdn
especialmente en cuenta los costes laborales derivados de los convenios colectivos sectoriales de aplicacién”.
Ademas, se dispone en el apartado 7 que “La estimacion deberd hacerse teniendo en cuenta los precios
habituales en el mercado, y estar referida al momento del envio del anuncio de licitacion o, en caso de que no
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se requiera un anuncio de este tipo, al momento en que el érgano de contratacion inicie el procedimiento de
adjudicacion del contrato”

En cuanto al precio del contrato, el articulo 102 de la LCSP sefiala en su apartado 1 que “Los contratos del
sector publico tendrdn siempre un precio cierto, que se abonard al contratista en funcion de la prestacion
realmente ejecutada y de acuerdo con lo pactado. En el precio se entenderd incluido el importe a abonar en
concepto de Impuesto sobre el Valor Afiadido, que en todo caso se indicard como partida independiente”. Y
establece en el apartado 3 que “Los drganos de contratacion cuidardn de que el precio sea adecuado para el
efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacion de su importe, atendiendo al precio
general de mercado, en el momento de fijar el presupuesto base de licitacion y la aplicacion, en su caso, de las
normas sobre ofertas con valores anormales o desproporcionados. En aquellos servicios en los que el coste
economico principal sean los costes laborales, deberdn considerarse los términos econémicos de los convenios
colectivos sectoriales, nacionales, autonomicos y provinciales aplicables en el lugar de prestacion de los
servicios”. Y disponiendo el apartado 4 que “El precio del contrato podrd formularse tanto en términos de
precios unitarios referidos a los distintos componentes de la prestacion 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 tanto, para calcular el presupuesto base de licitacidn, el valor estimado y, por ende, el precio del
contrato debe tenerse en cuenta los precios de mercado, atendiendo a los que existan en el momento del
envio del anuncio de licitacion o, en su defecto, en el momento en que el 6rgano de contratacion inicie el
procedimiento de adjudicacion del contrato (v.g. Resoluciones del TARCJA, entre otras, 400/2019, de 28 de
noviembre, 50/2020, de 14 de febrero, 224/2020, de 2 de julio, 237/2020, de 9 de julio, 253/2021, de 24 de
junio 8,107/2022, de 11 de febrero, 199/2025, de 11 de abril y 355/2025, de 16 de junio). Y en el caso de que
los costes laborales integren el coste econémico principal del contrato, habra de tener en cuenta los
términos econdmicos previstos en el convenio colectivo sectorial aplicable en el lugar de prestacion de los
servicios.

Esa exigencia de que los precios sean ajustados a mercado no es baladi. Como ha sefialado el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales (TACRC), en la Resolucion 1343/2024, de 25 de
octubre, “la adecuada conformacion del presupuesto base de licitacion incide en que el precio del contrato sea
adecuado para su efectivo cumplimiento. Como hemos dicho en varias ocasiones, la exigencia de que el cdlculo
del valor de las prestaciones se ajuste a precios de mercado opera no como un suelo sino como un techo, pues
tiene por objeto garantizar que en la contratacion exista un equilibrio entre las partes, asi como la ausencia de
enriquecimiento injusto, y la viabilidad de las prestaciones” (Resoluciones 1263/2019, de 11 de noviembre, o
213/2022, de 17 de febrero).

La LCSP no hace referencia en el articulo 100.2 a un precio de mercado, sino a «precios de mercados», lo que
dota a la prevision legal de la adecuada flexibilidad para atender la rica casuistica que supone, en este dmbito,
la contratacion de bienes y servicios por el sector publico. La referencia a estos «precios de mercado», sin
embargo, contemplada a la luz de los otros preceptos antes invocados, exige a nuestro juicio que el drgano de
contratacion conforme el presupuesto base de licitacion a partir de costes que tengan un anclaje
razonablemente objetivo. Dicho en otros términos, el nivel de desagregacion de los costes del que debe partir
el érgano de contratacion ha de ser suficiente para conformar un presupuesto de licitacion adecuado a los
precios de mercado, esto es, adecuado para que, en las circunstancias vigentes, el eventual adjudicatario
puede cubrir sus costes y obtener un beneficio.

Este mandato inequivoco para que el presupuesto base de licitacidn, el valor estimado del contrato y el
precio del contrato se adecuen a los precios de mercado, se realiza con el fin de garantizar la viabilidad
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econdémica de las prestaciones objeto de licitacion, y de respetar el principio de equidad. Para ello se
requiere que, para su calculo, se tengan en cuenta todos los costes directos e indirectos, incluidos gastos
generales y beneficio industrial, y en los contratos de servicios en los que sea relevante la mano de obra,
deben tenerse especialmente en cuenta los costes laborales derivados de los convenios colectivos
sectoriales aplicables.

Sin embargo, este mandato no esta exento de limitaciones a la hora de reflejar de manera adecuada los
costes laborales a asumir durante la ejecucion contractual, en especial en los contratos de servicios
intensivos en mano de obra de caracter plurianual.

En estos contratos de servicios en los que el coste econdmico principal es la mano de obra, es conocido de
antemano que el precio se va a actualizar durante el periodo de duracién del contrato, incluidas las
prorrogas, ya que los costes laborales no son constantes, sino que se incrementan afio a afio como
consecuencia de que los convenios colectivos contemplan la actualizacion de las tablas salariales en funcién
de una variable, generalmente un porcentaje (fijo o variable) o el IPC, para todos los afios de su vigencia, a
efectos de compensar el incremento del coste de la vida. No obstante, como bien es sabido, la LCSP no
permite revisar o modificar el precio de estos contratos.

Ante esta situacion, es logico que los drganos de contratacion busquen soluciones para impedir que el
incremento previsible del coste del contrato durante las prérrogas haga antiecondmica su ejecucion para la
persona contratista en las mismas condiciones aplicables para el periodo inicial, y sin vulnerar los principios
propios de los contratos de ejecucion ariesgo y ventura, de igualdad, transparenciay concurrencia, asi como
de eficaciay eficiencia en el gasto.

En este caso, lo que el SAS plantea en esta primera pregunta es la posibilidad de establecer precios
diferentes por anualidades, incluidas las prdrrogas, en funcion del incremento de los costes salariales que
se prevean en el convenio colectivo de referencia, y bajo el escenario de que el convenio colectivo abarque
todo el periodo de duracion del contrato incluida las distintas prorrogas.

En principio, nada impide que los precios de un contrato puedan variar en cada anualidad en funcién del
incremento de las tablas salariales que se prevea para cada afio en el convenio colectivo.

Como ya hemos visto en la Resolucidon del TACRC 1343/2024, la LCSP no hace referencia en el articulo 100.2
a un precio de mercado, sino a «precios de mercado», lo que dota a la prevision legal de la adecuada
flexibilidad para atender la rica casuistica que supone, en este ambito, la contratacion de bienes y servicios
por el sector publico. Aunque la referencia a estos «precios de mercado» exige que el drgano de contratacion
conforme el presupuesto base de licitacion a partir de costes que tengan un anclaje razonablemente
objetivo.

Esta exigencia deriva de la necesidad de que los contratos del sector publico tengan siempre un precio
cierto (ex articulo 102.1 LCSP), que debe estar establecido y acordado desde el principio. Para ello, los
pliegos de clausulas administrativas particulares del contrato deben especificar los precios maximos por
anualidades sobre los que las personas licitadoras deben realizar sus ofertas econémicas, incluidos los
periodos de prorroga. De este modo, la oferta que realicen las licitadoras para las posibles prérrogas del
contrato constituye un precio cierto, ya que la cantidad estara fijada desde el inicio del contrato.

Se trata de determinar un importe cierto para cada una de las anualidades del contrato, estimando los
costes salariales para cada una de las anualidades de duracidn inicial del contrato y prérrogas de acuerdo
con las previsiones del convenio colectivo de referencia, aplicando para la adjudicacion y préorroga esa
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estimacion de precio realizada por el 6rgano de contratacidn por anualidad y deduciendo la baja ofertada
por la persona adjudicataria.

Ademas, establece el articulo 102.3 LCSP que el precio debe ser adecuado para el efectivo cumplimiento
del contrato, estimandose correctamente su importe y atendiendo al precio general de mercado. En
servicios donde el coste principal sean los costes laborales, deben considerarse los términos econémicos
de los convenios colectivos aplicables.

En este sentido, debe afirmarse que precisamente determinar en el contrato distintos precios por
anualidades, en funcion del incremento del coste laboral que prevea para cada afio el convenio colectivo de
referencia, es una manera muy idénea de fijar el precio del contrato de acuerdo con los precios del mercado
y teniendo en cuenta los términos econdmicos de los convenios colectivos aplicables.

Asi lo ha entendido también la Junta Superior de Contratacion Administrativa de la Generalitat
Valenciana, en su Informe 4/2022, de 3 de noviembre, citado por la consultante:

“Resulta por tanto evidente que tratdndose de estos contratos en los que el coste de mano de obra forma
parte del precio total, considerando los diferentes incrementos/afio previstos en el convenio de
aplicacion que rige el contrato durante su vigencia, puede reflejarse en la anualidad correspondiente
dicho incremento. El ritmo de ejecucion de las prestaciones asi como los costes asociados y pagaderos
por la Conselleria, que forman parte del precio total, podrdn variar en cada anualidad sobre la base
establecida en el convenio de aplicacion al concreto contrato, debiendo reflejarse asi en el pliego de
cldusulas administrativas. Es en todo caso una buena forma de entender el efecto vinculante de los
convenios, ademds de que la facturacion lineal podria producir desajustes entre la primera y la Gltima
anualidad de contrato.”

De hecho, estaforma de determinar el precio del contrato es mas adecuada que promediar los costes futuros
en un precio Unico inicial. Establecer un precio Unico para toda la duraciéon del contrato, basado en una
media de futuros costes salariales, no se ajusta a la normativa, ya que implicaria aplicar costes salariales
anticipados antes de su aplicacion oficial, no reflejando los precios de mercado reales durante el periodo
inicial. Ademas, esta practica iria en contra del principio de eficiencia del gasto publico, ya que implicaria
sobrecostes en el periodo inicial de duracién del contrato.

En esa linea se manifiesta la Junta de Contratacion Publica de Navarra, en el citado Informe 1/2022, de
22 de marzo:

“En cuanto a la adecuacién a mercado, parece que puede realizarse un juicio positivo en tanto que
precisamente la oferta para las prorrogas se habrd podido realizar teniendo en cuenta las
circunstancias (como minimo, las ciertas) que tendrdan impacto en los costes del servicio. Ain mds, este
nuevo precio puede considerarse mds adecuado al mercado que un (nico precio ofertado para el
periodo inicial del contrato y todas sus posibles prorrogas por cuanto, o bien el precio para el periodo
inicial deberd tener en cuenta el incremento de costes durante toda la posible vida del contrato, en cuyo
caso la entidad contratante se verd avocada a pagar un sobrecoste durante el periodo inicial de
ejecucion del contrato, o de no ser asi, el precio no podria considerarse adecuado a mercado.”

Y también lo hace la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Cataluiia, en el citado Informe 38/2024,
de 5 de diciembre:

“Por otra parte, y vistos los términos del informe que acompafia la peticion, hay que apuntar que no

parece conforme con la normativa de contratacion publica el establecimiento de un mismo precio

unitario para toda la duracion del contrato sobre la base de un presupuesto base de licitacion calculado
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tomando en consideracion la media de los eventuales futuros costes salariales que puedan aplicar a lo
largo de la ejecucion, de manera que se incrementan los costes salariales aplicables al periodo del
contrato ejecutado hasta que efectivamente se publique la nueva tabla salarial revisada con los precios
ya anticipados, no ajustdndose a precios de mercado la retribucion fijada.”

A mayor abundamiento, debe afiadirse que la libertad de pactos, prevista en el articulo 34 de la LCSP,
permite a la Administracion incluir cualesquiera pactos, clausulas y condiciones, siempre que no sean
contrarias al interés publico, al ordenamiento juridico y a los principios de buena administracion.

La practica de establecer precios diferentes por anualidades, también para las prérrogas, no equivale a una
revision de precios encubierta, siempre que no se utilicen estimaciones inciertas no fundamentadas, no se
modifique el contrato durante su ejecucion para adaptarlo a cambios salariales no previstos y no se
promedien costes futuros en un precio Unico inicial.

Esa practica tampoco seria contraria al principio de invariabilidad de las condiciones en las préorrogas
previsto en el articulo 29.2 LCSP, que establece que “el contrato podrd prever una o varias prorrogas siempre
que sus caracteristicas permanezcan inalterables durante el periodo de duracion de estas, sin perjuicio de las
modificaciones que se puedan introducir de conformidad con lo establecido en los articulos 203 a 207 de la
presente Ley”.

Asi, la prérroga de un contrato implica que éste se prolongue durante un tiempo determinado después de
su finalizacién. La prérroga no modifica ninguno de sus elementos esenciales, sino que Gnicamente amplia
su duracion.

Considera esta Comision Consultiva que establecer precios diferentes para las prorrogas, basados en los
costes salariales previstos para esas anualidades en el convenio colectivo de referencia, no contraviene el
articulo 29.2 de la LCSP, que exige que las caracteristicas de los contratos permanezcan inalterables durante
las prérrogas, ya que esta diferenciacion de precios se establece desde las condiciones iniciales pactadas, al
estar previsto en el propio pliego de clausulas administrativas particulares.

En este sentido se ha pronuncia la Junta Consultiva de Contratacién Publica de Catalufia en el citado
Informe 38/2024:

“Ademds, por lo que se refiere especificamente a la posibilidad apuntada en la peticion de informe, de
que los precios unitarios diferentes se establezcan para los periodos de prérroga del contrato, de
manera que en la primera anualidad se fijen los precios unitarios de acuerdo con los costes salariales
vigentes y para las prorrogas sucesivas se fijen los precios de acuerdo con los costes salariales en que se
prevé que estén vigentes en cada momento -ya sea para que estén establecidos con cardcter definitivo
o por aplicacién del porcentaje estimativo de incremento que se pueda adelantar con relativa certeza-
, hay que apuntar que esta operativa no seria contraria a la exigencia establecida en el articulo 29.2 de
la LCSP que las caracteristicas de los contratos permanezcan inalterables durante el periodo de
duracion de las prorrogas. Ciertamente, esta prevision de la LCSP parte de la base de que las prérrogas
no forman parte de la duracion inicial del contrato y, como prolongacion de éste, necesariamente deben
mantener las condiciones iniciales pactadas, y seria un supuesto diferente que, precisamente, ya sean
estas condiciones iniciales pactadas las que incluyan precios unitarios diferentes para las prorrogas,
hecho que determina que no se incorporen condiciones no previstas en el momento de decretarse y, por
tanto, que no se alteren las caracteristicas del contrato, como proscribe el precepto.”

Pero, ademas, debe afiadirse que en estos contratos de servicios intensivos en mano de obra en los que se
fijan precios diferentes por anualidades, en funcién del incremento de los costes salariales que se prevén en
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el convenio colectivo de referencia, si se prorrogase el contrato con los mismos precios que la ultima
anualidad, se estaria alterando una de las caracteristicas del contrato definida en el pliego, que
precisamente prevé incrementos anuales de los costes laborales en funcidn del porcentaje pactado en el
convenio colectivo, y podria provocar situaciones en la que la continuidad de la ejecucion del contrato
resultase inviable para el contratista, con el consiguiente perjuicio de los intereses de la entidad del sector
publico que se trate.

Pongamos el ejemplo de un contrato de este tipo que prevé un periodo inicial de duracion de tres afios, con
posibilidad de dos prérrogas anuales, estableciendo el pliego un precio para la primera anualidad del
contrato, el cual se incrementa cada afio en un 3%, que es el porcentaje de subida salarial que contempla el
convenio colectivo aplicable. Si al prorrogar el contrato, se aplicase el precio del afio 3, no se estaria
prorrogando el contrato en sus mismos términos, ya que se eludiria la prevision de incremento del 3% en
cada anualidad, y se estaria congelando artificiosamente el precio, impidiendo ademas su valoracion a
precios de mercado.

Por tanto, la practica de establecer precios diferentes por anualidades, incluidos los periodos de prorrogas,
cuando el convenio colectivo aplicable abarque todo el periodo de duracién del contrato, cumple con las
exigencias de precio cierto, calculado de acuerdo con los precios de mercado, teniendo en cuenta los
términos econdmicos del convenio colectivo aplicable y sin vulnerar el principio de invariabilidad de las
condiciones previsto en el articulo 29.2 LCSP. Se trata de un uso legitimo de la libertad de pactos, orientado
a garantizar la viabilidad econdmica del contrato y la correcta ejecucion del servicio. *

1 Alamisma conclusidn llegan las Juntas consultivas de Navarra, Valencia y Catalufia:

e Informe 1/2022 de la Junta de Contratacion Publica de Navarra:

“Por lo tanto, desde todos los puntos de vista, la solicitud de un precio diferente para cada uno de los posibles periodos de
ejecucion del contrato debe entenderse adecuada a la legalidad y a la necesidad manifestada por la consulta, en relacion
con la estimacién econémica de los costes laborales en el contrato, encaminada a la correcta ejecucién del mismo y, por
tanto, a la mejor consecucién del interés pablico.”

Informe 4/2022 de la Junta Superior de Contratacion Administrativa de la Generalitat Valenciana:

“Tratandose de estos contratos en los que el coste de mano de obra forma parte del precio total, considerando los
diferentes incrementos/afio previstos en el convenio de aplicacién que rige el contrato durante su vigencia, puede
reflejarse en la anualidad correspondiente dicho incremento. El ritmo de ejecucidn de las prestaciones asi como los costes
asociados y pagaderos por la Conselleria porque forman parte del precio total, podran variar en cada anualidad sobre la
base establecida en el Convenio de aplicacion, debiendo reflejarse asi en el pliego de clausulas administrativas. Es en todo
caso una buena forma de entender el efecto vinculante de los convenios, ademds de que la facturacidn lineal podria
producir desajustes entre la primera y la Gltima anualidad de contrato.”

Informe 4/2022 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Cataluiia:

“Es juridicamente viable fijar precios unitarios diferentes en las anualidades o periodos de ejecucién de un contrato, cuando
esta distincion esté motivada debidamente, ya sea por los indices, los volimenes u otras circunstancias concurrentes que
justifiquen las diferencias de precios para que sean ajustados a mercado. Si bien esta viabilidad se puede afirmar sin
objeciones en caso de que las variaciones o las circunstancias que motivan los diferentes precios sean ciertas y conocidas en
el momento de la configuracion de las condiciones econémicas de los contratos, en caso contrario, cuando se trate de
estimaciones inciertas, esta posibilidad se encuentra limitada por el objetivo de estabilidad presupuestaria y control del gasto
y el deber de uso eficiente de los fondos publicos. En este sentido, y especificamente en los contratos de servicios con uso
intensivo de mano de obra, parece posible establecer precios unitarios diferentes para sus prérrogas, para poder tener en
cuenta los costes salariales que deriven de la revision de la tabla salarial o de la modificacion de las condiciones econémicas
del convenio colectivo aplicable, siempre que estos estén establecidos con cardcter definitivo o puedan determinarse con
relativa certeza. Ademds, circunscribir a las prérrogas el establecimiento de precios unitarios diferentes en estos casos
permite poder o tener que hacer uso de la opcién de no acordarlas, en caso de que los incrementos salariales no llegaran a
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3.- La segunda y tercera de las consultas planteadas por el SAS cuestionan igualmente la posibilidad de
prever en este tipo de contratos de servicios intensivos en mano de obra precios diferentes para las
distintas anualidades del contrato, incluido los periodos de prérroga, pero bajo el escenario de que el
convenio colectivo no abarque todo el periodo de duracion del contrato. Y para este caso, las
posibilidades que se presentan son las siguientes:

a) La aplicacion de la ultraactividad de los convenios colectivos o de otros indicadores
macroeconémicos basados en el indice armonizado de precios de consumo, como los estudios del
Banco de Espaiia (Eurosistema) o indicadores similares.

b) Y en caso de que los indicadores macroeconémicos oficiales no alcancen a la totalidad de
anualidades del periodo contractual, incluida las prérrogas, se plantea la aplicacion de un
indicador basado en los indicadores anteriores conocidos, como por ejemplo el promedio.

Por tanto, la diferencia respecto a lo expuesto en el punto 2 del informe es que, en estos supuestos, el 6rgano
de contratacion no conoce con seguridad, en el momento de preparacion vy licitacion del contrato, los
eventuales aumentos de los costes salariales que se aplicarian en todas las anualidades del contrato,
incluido los periodos de prérroga, ya que el convenio colectivo aplicable finaliza antes de que termine el
contrato.

De todos los requerimientos legales que se han analizado anteriormente para reputar como valida la fijacion
de precios distintos por anualidades, incluidas las prorrogas, la que plantea dudas sobre su cumplimiento
en este escenario en que la regulacion del convenio colectivo de aplicacion no alcance a todas las
anualidades del contrato, es la exigencia de que el contrato tenga siempre un precio cierto, que debe estar
establecido y acordado desde el principio. Deciamos que, para ello, los pliegos de clausulas administrativas
particulares del contrato deben especificar los precios maximos por anualidades sobre los que las personas
licitadoras deben realizar sus ofertas econdmicas, incluidos los periodos de prérroga.

En este punto cabe plantearse si solo se considera precio cierto cuando el incremento del precio en las
anualidades no cubiertas por el convenio vigente se basa en los datos o indicadores que establezca el
convenio colectivo de referencia, o si, por el contrario, también puede considerarse precio cierto aquel que
esta fijado en funcion de otro indicador fiable y justificado.

Concluia a este respecto la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Catalufia, en el precitado Informe
38/2024 que:

“En definitiva, para el calculo del presupuesto base de licitacion, que determinard las ofertas de las empresas
y el precio de los contratos, los érganos de contratacion no pueden tener en cuenta precios de mercado
inciertos o que se prevea que se dardn en el futuro eventualmente -a pesar de este “futuro” pudiera abarcar
parte de la duracion del contrato que se disefia-, sino que sélo deben tener en cuenta aquellos sobre los que
tenga conocimiento, aunque quizds no sean vigentes en el momento preciso de aprobacion del expediente,
pero que se puede constatar con relativa certeza que lo estardn cuando el contrato esté en ejecucion.

darse finalmente -supuesto que solo tendria que producirse de forma muy excepcional de acuerdo con la certeza de que,
como se ha dicho, debe concurrir para considerar viable esta configuracion de las licitaciones”.
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Hay que apuntar que, con cardcter general, nada obsta que los precios unitarios de un contrato no sean los
mismos durante toda su duracion, entendiéndose juridicamente viable que se puedan fijar precios diferentes
en las diferentes anualidades o periodos de la ejecucion de un contrato, cuando esta distincion esté motivada
debidamente, ya sea por los indices, los volimenes u otras circunstancias que justifiquen las diferencias de
precios.

Si bien esta viabilidad se puede afirmar sin objeciones en caso de que las variaciones o las circunstancias que
motivan los diferentes precios sean ciertas y conocidas en el momento de la configuracion de las condiciones
economicas de los contratos, en caso contrario, cuando se trate de estimaciones inciertas -ya sea tanto por los
importes o voliimenes, como por el momento en que se volverdn efectivas-, esta operativa encuentra su
limitacion en el objetivo de estabilidad presupuestaria y control del gasto y en el deber de uso eficiente de los
fondos publicos. En este sentido, conviene precisar también que si bien los incrementos de precios derivados
de un nuevo convenio colectivo pueden ser previsibles pero también eventuales, en funcién del momento en
que se encuentre la negociacion, pudiendo darse o no y en un momento temporal mds préximo o lejano, la
revision de las tablas salariales, basadas en los indices y porcentajes aplicables al mercado para efectuarlas,
disfrutan de mayor certeza, tanto en su aprobacién como en la estimacion del porcentaje de incremento.

Por tanto, estas circunstancias deben ser tenidas en cuenta por las empresas del sector a la hora de efectuar
sus ofertas y deben ser tomadas en consideracion también por los drganos de contratacion al efectuar los
cdlculos de los presupuestos de los contratos, de manera que en los casos en que se pueda constatar con
relativa certeza cudles serdn los incrementos efectivos de los costes salariales y cémo y cudndo se producirdn,
parece no sélo adecuado, sino también necesario, que las condiciones de los contratos se configuren de
acuerdo con estos. De esta manera se cumple mejor la necesidad de que el precio del contrato sea ajustado a
mercado, teniendo en cuenta los diferentes periodos de duracion de la fase de ejecucion, para facilitar su
continuidad y promover que se ejecute con las debidas garantias y sin que eso vaya en detrimento de la calidad
de las prestaciones, como tampoco del principio de riesgo y ventura -que no se encuentra opuesto a una
adecuada estimacion de costes y al establecimiento de un precio adecuado a los precios de mercado.”

Pues bien, esta Comisidn Consultiva comparte el criterio de la Junta catalana, puesto que de lo que se trata
al calcular el presupuesto base de licitacion es que el mismo sea adecuado y suficiente para garantizar un
precio del contrato acorde a mercado y adecuado para el efectivo cumplimiento del contrato. Por eso, para
este tipo de contratos de servicios intensivos en mano de obra el articulo 100.2 indica que el 6rgano de
contratacion debera fijar el presupuesto base de licitacion estimando los costes salariales a partir del
convenio laboral de referencia, y entendiendo que esa estimacion debe incluir todo el plazo de duracién del
contrato, ya que no se puede calcular el presupuesto en funcidn de los costes vigentes en el afio 1 para un
contrato que dure 5 afios, incluidas las prérrogas.

Siendo, por tanto, claro que hay que estimar los costes salariales para toda la vigencia del contrato, teniendo
en cuenta los costes establecidos en el convenio colectivo de referencia hasta que finalice su vigencia, si el
contrato se extiende mas alla de esta vigencia, no cubriendo algunas de sus anualidades, incluidos los
periodos de prdrroga, no debe cuestionarse que un 6rgano de contratacion diligente, conforme al principio
de buena administracion, debe calcular también los costes salariales que aplicarian en esas anualidades no
cubiertas a priori por el convenio.

Parece que a la misma conclusion llega el TARCJA en las resoluciones citadas por el SAS en su oficio de
consulta, sobre todo en la Resolucién 145/2025, de 11 de marzo, cuando dice:

“Ello sin perjuicio, de que el drgano de contratacion conforme al principio de buena administracion
pueda estimar en el presupuesto base de licitacion una partida para sufragar posibles revisiones de los

costes laborales derivados de pactos que pudiesen alcanzarse en un futuro, sin que conforme a lo
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expuesto ello le sea exigible y sin que en funcion de lo analizado en la presente resolucion la recurrente
haya acreditado que el presupuesto base de licitacion vaya a incumplir los costes derivados de la
aplicacién del mencionado Convenio colectivo.”

Plantea el SAS en su consulta la posibilidad de aplicar, en estos casos, la ultraactividad de los convenios
colectivos o de otros indicadores macroeconémicos basados en el indice armonizado de precios de
consumo, como los estudios del Banco de Espafia (Eurosistema) o indicadores similares, o en caso de que
los indicadores macroeconémicos oficiales no alcancen a la totalidad de anualidades del periodo
contractual, incluida las prérrogas, plantea la aplicacion de un indicador basado en los indicadores
anteriores conocidos, como por ejemplo el promedio.

Pues bien, esta Comision debe responder afirmativamente a la posibilidad de aplicar la ultraactividad del
convenio colectivo, debiendo tenerse en cuenta, en ese caso, lo que el convenio colectivo de referencia
establezca respecto al incremento o revision de los costes salariales en caso de prérroga y ultraactividad del
convenio.

Para justificar este uso, debemos hacer una breve referencia a los conceptos de prérrogay ultraactividad de
los convenios colectivos. Tras la reforma del articulo 86 del Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, llevada a cabo por el Real
Decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de Reforma Laboral (que entré en vigor el 31 de diciembre de 2021),
la extincion de un convenio colectivo no es automatica por la mera llegada del término final, pues el
convenio debe ser denunciado previamente en los términos y condiciones que se hayan pactado en el
propio convenio. Si falta esta denuncia, el efecto es la prérroga de la vigencia del convenio por periodos
anuales. Pero aun cuando se produzcan ambos pasos (llegada del término final y previa denuncia), la
vigencia del convenio se mantiene durante el proceso de negociacion como consecuencia del instituto
juridico de la ultraactividad, pudiendo extenderse dicha vigencia sin limitacion temporal mientras las partes
negocian. Es decir, tras la reforma, si un convenio es denunciado y no establece clausula alguna sobre su
vigencia, y no se ha alcanzado un acuerdo respecto al nuevo, dicho convenio se prorroga sine die.

Ademas, debe tenerse en cuenta también la sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo
53/2025, de 28 de enero de 2025, que aborda la aplicacidon de una clausula de revisién salarial en una
situacion de proérroga de un convenio colectivo, dictaminando que, durante la citada proérroga, se deben
mantener las clausulas de revision salarial que no estén ligadas a periodos especificos. Esto significa que, si
un convenio tiene una clausula de revision o garantia salarial vinculada al IPC, esta debe aplicarse afo tras
afo durante la prorroga. Sin embargo, si la actualizacion salarial estaba programada solo para un afio
concreto, no se extendera automaticamente a afios posteriores.

“2.-La aplicacion de los anteriores criterios al articulo 36 del convenio colectivo conduce a la clara
conclusion de que el precepto contiene dos mandatos distintos: el primero, estableciendo un incremento
salarial determinado para todos y cada uno de los afios de vigencia inicial del convenio colectivo: esto
es, para los afios 2017 (1,75%); 2018 (2%); 2019 (2%) y 2020 (2,5%). Consecuentemente, la prorroga del
convenio no permite establecer incremento de salarios del convenio porque los mismos habian sido
previstos, exclusivamente, para los afios de vigencia inicial pactada; y aplicar alguno de ellos para los
afos en los que el convenio estuvo en prérroga ordinaria implicaria la creacion de obligaciones nuevas
no previstas en el convenio que se prorroga.

El segundo mandato, que no tiene delimitacion temporal alguna, establece que caso de que el IPC
supere, en cada afio de vigencia del convenio, el 5%, se revisard el exceso de dicho porcentaje en todos
los conceptos econémicos y en todas las categorias profesionales. Dado que, en este caso, la prevision

no va ligada a ningdn afio concreto, sino que se refiere -sin distincion- a cada afio de vigencia del
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convenio, la sentencia recurrida ha interpretado que esta prevision no estd unida de manera directa a
los afios de vigencia inicial, sino que puede aplicarse mientras el convenio este vigente. Esta
interpretacion no sélo es acorde con los principios hermenéuticos que rigen la aplicacion de los
convenios colectivos, tal como han sido reiteradamente establecidos por esta Sala y se han transcrito
anteriormente; sino que, ademds, se trata de una interpretacion que esta Sala comparte plenamente
por légica, adecuada y coherente; y, también, porque es la que mejor se adecta al mantenimiento del
equilibrio de intereses que presidio la negociacion y firma del convenio colectivo y la posterior decision
de no denunciarlo dejando que entrara en situacion de prérroga ordinaria.”

Por tanto, la ultraactividad de los convenios colectivos, prevista en el articulo 86.3 del Estatuto de los
Trabajadores, opera como una garantia de continuidad normativa, asegurando la pervivencia de las
condiciones salarialesy laborales pactadas mientras no entre en vigor un nuevo convenio. Y en este contexto
la ultraactividad constituye una manifestacion especifica de lo previsto en los articulos 101y 102 de la LCSP,
en tanto que permite la estimacion de los costes derivados de la aplicacion de la normativa laboral vigente,
y en concreto, de los derivados del convenio colectivo sectorial de aplicacion. Asimismo, dota de mayor
seguridad juridica y coherencia técnica a la fase de preparacion del contrato, al permitir que el 6rgano de
contratacion incorpore, de manera justificada y conforme a derecho, previsiones sobre la evolucion salarial
durante la totalidad del periodo contractual, incluyendo las prérrogas, con base en la ultraactividad del
convenio colectivo y en las previsiones de revision salarial contenidas en el mismo.

En consecuencia, siendo la pérdida de vigencia del convenio colectivo una cuestion un tanto imprecisa e
incierta, parece razonable que un 6rgano de contratacion diligente, en fase de preparacion del expediente,
al estimar conforme a mercado el presupuesto base de licitacion que determinara las ofertas a presentar
por las empresas y el precio del contrato, pueda tener en cuenta al calcular los costes salariales para las
anualidades del contrato no cubiertas inicialmente por el convenio vigente, incluido los periodos de
prérrogas, una prevision de incremento salarial segun lo que haya previsto el convenio para el caso de
prérrogay denuncia del mismo y lo previsto en la correspondiente clausula de revision salarial, toda vez que
un escenario posible que podria darse una vez expirada la duracidén del contrato, es que el mismo se
prorrogue por periodos anuales en tanto no se alcanzase un acuerdo respecto al nuevo convenio.

Respecto a la otra posibilidad que plantea el SAS de emplear otros indicadores macroeconémicos (no
previstos en el convenio colectivo de aplicacion), esta Comisidn no ve posible su aplicacidn, estimando que
solo puede reputarse como “precio cierto” cuando el incremento del precio en las anualidades del contrato
no cubiertas por el convenio, incluidos los periodos de prérroga, se base en los datos o indicadores que
establezca el convenio colectivo de referencia.

Coincidimos con la conclusion alcanzada por la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Catalufia en el
precitado informe 38/2024, en el sentido de que “Es juridicamente viable fijar precios unitarios diferentes en
las anualidades o periodos de ejecucion de un contrato, cuando esta distincion esté motivada debidamente,
ya sea por los indices, los voltimenes u otras circunstancias concurrentes que justifiquen las diferencias de
precios para que sean ajustados a mercado. Si bien esta viabilidad se puede afirmar sin objeciones en caso de
que las variaciones o las circunstancias que motivan los diferentes precios sean ciertas y conocidas en el
momento de la configuracion de las condiciones econémicas de los contratos, en caso contrario, cuando se
trate de estimaciones inciertas, esta posibilidad se encuentra limitada por el objetivo de estabilidad
presupuestaria y control del gasto y el deber de uso eficiente de los fondos publicos. En este sentido, y
especificamente en los contratos de servicios con uso intensivo de mano de obra, parece posible establecer
precios unitarios diferentes para sus prorrogas, para poder tener en cuenta los costes salariales que deriven
de la revision de la tabla salarial o de la modificacion de las condiciones econdmicas del convenio colectivo
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aplicable, siempre que estos estén establecidos con cardcter definitivo o puedan determinarse con relativa
certeza.”

111.-CONCLUSIONES

Primera. - Es posible establecer precios diferentes por anualidades, incluidos los periodos de prérrogas, en
funcidn del incremento de los costes salariales que se prevean en el convenio colectivo de referencia,
cuando el citado convenio abarque todo el periodo de duracién del contrato, incluida las distintas
prorrogas. Esta practica cumple con las exigencias de precio cierto, calculado de acuerdo con los precios de
mercado, teniendo en cuenta los términos econémicos del convenio colectivo aplicable y sin vulnerar el
principio de invariabilidad de las condiciones previsto en el articulo 29.2 LCSP. Se trata de un uso legitimo
de la libertad de pactos, orientado a garantizar la viabilidad econémica del contrato y la correcta ejecucion
del servicio.

Segunda.- Para el supuesto de que el convenio colectivo no abarque todo el periodo de duracion del
contrato, parece razonable que un 6rgano de contratacion diligente, en fase de preparacion del expediente,
al estimar conforme a mercado el presupuesto base de licitacién que determinara las ofertas a presentar
por las empresas y el precio del contrato, pueda calcular los costes salariales para todo el periodo de
duracién del contrato, pudiendo tener en cuenta para las anualidades del contrato no cubiertas inicialmente
por el convenio vigente, incluidos los periodos de proérrogas, la ultraactividad del convenio ex articulo 86 ET,
y por tanto, pueda prever un incremento salarial segiin lo que haya previsto el convenio de referencia para
el caso de prorroga y denuncia del mismo y en la correspondiente clausula de revision salarial.

Es todo cuanto se ha de informar.
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