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de Contractacié Publica

Informe 6/2024, de 28 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Catalufia
(Comisién Permanente), sobre las condiciones a las que deben ajustarse los acuerdos marco
suscritos con varias empresas sin establecer todos los términos, y sus contratos basados, en
cuanto al establecimiento del precio como criterio de adjudicacion, ala fijacion de precios
maximos y al momento de comprobacion de la anormalidad de las ofertas

ANTECEDENTES

I. Desde la Diputacion de Barcelona se ha solicitado informe de esta Junta Consultiva de
Contratacién Publica en relacién con la regulacion de los acuerdos marco suscritos con
diversas empresas y en los que no se establecen todos los términos, para determinar qué
interpretacion debe efectuarse de la normativa de contratacion publica en lo que se refiere a
la inclusion del precio como criterio de adjudicacion y a la determinacion de precios
maximos, asi como cual es el momento en el que hay que apreciar la presunta anormalidad
de las ofertas.

La consulta se formula en los siguientes términos literales:

“1. ¢ Es posible no incluir el criterio precio como criterio de adjudicacién del acuerdo marco,
pero si como criterio de adjudicacién de los contratos basados?

2. ¢ Es posible no prever precios maximos en el pliego del acuerdo marco, sino que se
prevean Unicamente en los pliegos de los contratos basados? En este caso, ¢ es obligatorio
determinar en el pliego del acuerdo marco las condiciones para determinar el precio de los
contratos basados?

Con relacién a este punto, se plantea la posibilidad de poder tener en cuenta la actualizacion
de los costes salariales de acuerdo con el convenio colectivo a la hora de determinar el
precio de licitacién de los contratos basados. En algunos contratos, como los de limpieza y
vigilancia, el coste de la mano de obra supera el 90% del presupuesto. La situacién actual
de inflacion elevada en la que nos encontramos junto con la prohibicion de revision de
precios puede conducir a la situacion de que el aumento de los salarios haga que las
empresas contratistas se queden sin margen de beneficio, que este hecho genere
problemas en sede ejecucion del contrato y que los trabajadores sufran las consecuencias.

Dado que el precio debe tener en cuenta los costes salariales, ¢,es posible que los precios
que consten en los contratos basados se calculen teniendo en cuenta los costes salariales
vigentes en el momento de la aprobacion de los pliegos de la contratacion basada, de
conformidad con el convenio colectivo sectorial, costes que podrian no corresponderse con
los vigentes en el momento de la aprobacion del acuerdo marco?

3. Con referencia a las ofertas anormalmente bajas, ¢en qué momento debe comprobarse si
una oferta es anormalmente baja en caso de que el precio fuera un criterio de adjudicacion
tanto para el acuerdo marco como para el contrato basado: durante la licitacion del acuerdo
marco, durante la tramitacién de los basados o en ambos casos?”
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II. De acuerdo con los articulos 3.1.ay 4.1.a del Decreto 118/2023, de 27 de junio, por el
que se establece la composicion y el régimen juridico de la Junta Consultiva de Contratacion
Publica de Catalufia, esta Junta Consultiva informa sobre las cuestiones que, en materia de
contratacion publica, le sometan, entre otras, las entidades que integran la Administracion
local en Catalufia. Por otra parte, el articulo 11.1.a del mismo Decreto atribuye a la Comision
Permanente la aprobacion de los informes sobre las cuestiones relativas a la interpretacion
de la normativa de contratacion publica que le sometan las personas legitimadas.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

l. La normativa de contratacion publica configura los acuerdos marco como sistemas de
racionalizacion de la contratacion publica que pueden suscribir uno o varios 6rganos de
contratacion con uno o varios operadores econémicos, con el objetivo de determinar las
condiciones a las que deben ajustarse los contratos que se prevea adjudicar durante un
periodo especifico, en particular en lo que se refiere a los precios y, en su caso, a las
cantidades previstas. Asi se recoge actualmente en los articulos 33 de la Directiva
2014/14/UE, de 26 de febrero, sobre Contrataciéon Publica (en adelante, Directiva
2014/14/UE) y 219 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante, LCSP).

En cuanto a la naturaleza de este sistema de racionalizacion, tal y como ha apuntado
tradicionalmente tanto la doctrina como la jurisprudencia, los acuerdos marco tienen caracter
de contrato normativo o de precontrato, en tanto que fijan unas condiciones generales que
permiten suscribir los contratos futuros. De esta forma, como ya ha afirmado esta Junta
Consultiva, las partes que forman parte del acuerdo marco “se obligan a contratar de una
forma determinada, bien de conformidad con el acuerdo marco que establece todos los
términos de estos contratos futuros, o bien, en caso de los acuerdos marco que no los
establecen, fijando estos términos en las licitaciones posteriores en las que se concretan —y
se distinguen, por tanto, dos tipologias de acuerdos marco, los que fijan todos los términos,
llamados por la doctrina 'contratos marco', de los que no los fijan, que son los acuerdos
marco stricto sensu y, también, en funcion de si se suscriben con un Unico operador
econdémico o con varios”.

Asi, las diversas cuestiones que formula la Diputacion de Barcelonay a las que se da
respuesta en este informe se refieren a los acuerdos marco en los que no se establecen
todos los términos y que se suscriben con diversas empresas u operadores econémicos,
también llamados acuerdos marco multiples en sentido estricto.

[l. En primer lugar, se plantea si es conforme a la normativa de contratacion publica el no
incluir el precio como criterio de adjudicacién del acuerdo marco, pero si como criterio de
adjudicacion de los contratos basados que se derivan.

Respecto a esta cuestion conviene recordar en primer término que los criterios de
adjudicacion constituyen una nocion clave en el derecho comunitario de contratacion
publica, tal y como se desprende de la Directiva 2014/14/UE — que transpone en este punto,
como en muchos otros, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea—, en la
que se relaciona su relevancia con el respeto a los principios que la rigen, afirmando que “a
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adjudicacion de los contratos debe basarse en criterios objetivos que garanticen el respeto
de los principios de transparencia, no discriminacion e igualdad de trato con el fin de
garantizar una comparacion objetiva del valor relativo de los licitadores que permita
determinar, en condiciones de competencia efectiva, qué oferta es la oferta
econémicamente mas ventajosa” (considerando 90).! Asi, la relevancia de los criterios de
adjudicacion radica en que son los elementos que caracterizan el objeto del contrato y
determinan su adjudicacion, ya que, por un lado, constituyen una herramienta primordial
para el érgano de contratacion en la hora de valorar las ofertas e identificar la més ventajosa
Yy, por otra parte, orientan a las licitadoras en la elaboracion y presentacion de sus
proposiciones o en la decision de no presentarlas.?

En cuanto a la valoracion de las ofertas, la Directiva 2014/14/UE hace referencia a que la
oferta mas ventajosa econémicamente debe evaluarse en base a la mejor relacién calidad-
precio que “debe incluir siempre un elemento de precio o coste” (considerando 90), si bien
admite como novedad respecto de las Directivas precedentes que “el factor coste también
podra adoptar la forma de un precio o coste fijo sobre la base del cual los operadores
econdémicos compitan Unicamente en funcion de criterios de calidad” (articulo 67.2, segundo
parrafo).®

1 Asi lo ha remarcado el TJUE en la Sentencia de 10 de mayo de 2012 (asunto C-368/10), sefialando
que “el respeto de los principios de igualdad, no discriminacién y transparencia exige que los criterios
de adjudicacion sean objetivos, lo que garantiza que la comparacién y la evaluacién de las ofertas se
hagan de manera objetiva y, por tanto, en condiciones de competencia efectiva. No sucederia asi en
el caso de criterios que confirieran al poder adjudicador una libertad de eleccién incondicional”.

2 En la Sentencia de 5 de abril de 2017 (asunto C-298/15) el TJUE recuerda que, de acuerdo con su
propia jurisprudencia, “la entidad adjudicadora no puede, en principio, modificar, durante el
procedimiento de adjudicacion, el alcance de las condiciones esenciales del contrato —entre las que
figuran las especificaciones técnicas y los criterios de adjudicacién— en las que los operadores
econdmicos interesados se basaron legitimamente para tomar la decision de preparar la presentacion
de una oferta o, por el contrario, de renunciar a participar en el procedimiento de adjudicacion del
contrato correspondiente”.

8 Esta posibilidad no ha sido traspuesta por el legislador interno, aunque durante la tramitacion de la
LCSP su inclusion fue planteada “para mayor claridad, a fin de conseguir una correcta trasposiciéon de
la Directiva es necesario incluir lo que establece la Directiva en su articulo 67.2, parr. 2, que
seguramente por descuido no lo incorpora el proyecto de Ley, y que tiene como finalidad que el factor
coste pueda adoptar la forma de un precio o coste fijo, en base al cual los operadores econémicos
competen Unicamente en funcion de criterios de calidad , lo que supondra sin duda que prime
efectivamente la calidad, porque de otro modo, a la postre, si los operadoras econémicos sélo
competen con bajas en los precios, la consecuencia inevitable serdn unos servicios de baja o pésima
calidad, que es todo lo contrario de lo que se propone alcanzar la Directiva” (grupo parlamentario
ERC, enmienda 261). Sin embargo, la no inclusion expresa en la LCSP de esta posibilidad no se ha
considerado como obstativo de su aplicacion, que se ha previsto, por ejemplo, en el Acuerdo de
Gobierno de medidas en relacién con los contratos publicos de suministro de productos alimentarios,
de concesion de servicios que incorporan prestacion de servicios alimentarios, y de servicios de
comedores colectivos. Ciertamente, la Directiva incorpora la opcion de establecer un precio o coste
fijo afirmando su posibilidad y no en términos optativos para los Estados miembros —a diferencia de lo
gue sucede con la posibilidad de que los poderes adjudicadores no puedan utilizar sélo el precio o el
coste por adjudicar contratos o con la posibilidad de limitar la aplicacion de este criterio a
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De acuerdo con este marco comunitario, el articulo 145 de la LCSP dispone que la
adjudicacion de los contratos debe llevarse a cabo “utilizando una pluralidad de criterios de
adjudicacion sobre la base de la mejor relacion calidad-precio” y que la mejor relacion
calidad-precio debe evaluarse teniendo en cuenta tanto criterios econémicos como
cualitativos, dotando al érgano de contratacion de cierta libertad de eleccién de los diversos
criterios de adjudicacion y para fijar su ponderacién.*

Asi, y si bien esta libertad posibilita desplazar el factor precio —o coste— como elemento
central para adjudicar contratos, en favor de criterios cualitativos, ciertamente su inclusion
como criterio de adjudicacién se ha considerado tradicionalmente recomendable y
frecuentemente necesaria, sin perjuicio de que se pueda prescindir de ello si el objeto y la
naturaleza del contrato lo requieren o aconsejan, haciéndose constar debidamente y de
forma motivada al expediente.®

En lo que se refiere especificamente a los acuerdos marco, cabe recordar que el régimen
juridico general de los criterios de adjudicacion al que se acaba de aludir les resulta
plenamente aplicable, de acuerdo con el articulo 220.1 de la LCSP, que regula el
procedimiento para suscribir acuerdos marco y remite a las normas de procedimiento
establecidas en las secciones 12 y 22 del Capitulo |, Titulo I, Libro segundo de la Ley —
relativas a la preparacion y adjudicacién de los contratos. Asimismo, también debe tenerse
en cuenta la posibilidad recogida en el articulo 221 LCSP, relativo a la adjudicacion de los
contratos basados en un acuerdo marco, que, para los casos que para la adjudicacion de los
basados proceda una nueva licitacion, ésta se base o bien en los mismos términos
aplicados para la adjudicacion del acuerdo marco, o bien en otros.

determinados tipos de contratos, que la Directiva supedita a que asi lo establezcan los Estados
miembros (estableciendo que “los Estados Miembros podran disponer”).

4 Sobre esta libertad se ha pronunciado el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales
(TACRC), entre otros, en la Resolucién 526/2018, de 1 de junio, afirmando que “debe reconocerse al
drgano de contratacion cierto margen de libertad para la delimitacion de los criterios de adjudicacion,
a sabiendas que son muchas las posibles formulas a emplear que respeten las directrices fijadas en
la Ley”. Y el Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico (TCCSP), recogiendo los
pronunciamientos del TJUE ha matizado, entre otras, en la Resolucion 496/2023, de 7 de septiembre,
que “la discrecionalidad de que goza el érgano de contratacion en la definicién de los criterios tiene
como limitacién que estos no tengan como efecto conferir al poder adjudicador una libertad de
decision ilimitada, y en cualquier caso, deberan garantizar la competencia efectiva e iran
acompafiados de especificaciones que permitan comprobar de manera efectiva la informacion
facilitada per las empresas licitadoras con tal de evaluar en qué medida cumplen con los criterios de
adjudicacién”; y en la Resolucion 613/2023, de 22 de noviembre, que la libertad de que disponen los
poderes adjudicadores en la eleccion de los criterios de adjudicacion “no es ilimitada, resulta si mas
no, necesaria, para limitar cualquier indicio de arbitrariedad, que los poderes adjudicadores justifiquen
de forma adecuada en el expediente [determinados] extremos”.

5 Este es el criterio clasico mantenido por la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado en
el Informe 28/1995, de 24 de octubre, y en el Informe 29/1998, de 11 de noviembre, sobre el que
también se ha pronunciado esta Junta Consultiva en el Informe 3/2005, de 7 de julio, y la Junta
Consultiva de Contratacion Publica de Aragén, en el Informe 2/2015, de 17 de marzo, en los cuales
sefiala la posibilidad de prescindir del criterio precio en casos excepcionales y en funcion del objeto
del contrato.
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Por tanto, de acuerdo con el régimen juridico expuesto, ya se puede afirmar la posibilidad de
establecer el criterio de adjudicacién relativo al precio sélo en la adjudicacion de los
contratos basados y no en la del acuerdo marco, de manera que la valoracion de este
aspecto economico quede relegada a un momento mas cercano a la realizacion de la
prestacion objeto del acuerdo marco, lo que puede resultar especialmente procedente en
determinados casos —como aquellos en los que el coste de la mano de obra es muy
significativo, a los que se aludird mas adelante. Ciertamente, la no valoracion del criterio
precio para la adjudicacion de los acuerdos marco en sentido estricto no tiene el mismo
efecto que la no valoracion de este criterio en las licitaciones de los contratos del sector
publico, en las que comporta no tenerlo en cuenta para la adjudicacion; el caracter de
precontrato de estos acuerdos marco, a cuya licitacién sigue la de los basados, permite
valorar el criterio precio en un momento posterior para la adjudicacién de los contratos.

Ademas, conviene hacer constar que esta posibilidad de no incluir el criterio precio en los
acuerdos marco que no establecen todos los términos no puede considerarse contraria al
objetivo que, como ya se ha dicho, tienen como sistemas de racionalizacién de la
contratacion publica, de determinar las condiciones a las que deben ajustarse los contratos
que se prevea adjudicar durante un periodo “en particular por lo que respecta a los precios”,
en tanto que la necesaria fijacion en los acuerdos marco de las condiciones relativas a los
precios de los basados no determina o comporta que deban adjudicarse necesariamente los
mismos acuerdos marco tomando en consideracion el criterio precio, ni estableciendo el
precio.® Cuestion distinta es que se considere en ocasiones muy conveniente o necesario
que se establezca el criterio precio para la adjudicacién del acuerdo marco, de modo que el
precio o precios que ofrezcan las empresas y para los que se les adjudique el acuerdo
operen como maximos de los precios que puedan ofrecer en las licitaciones basadas.’

Por tanto, partiendo de la regulacién sobre la adjudicacion de los contratos, asi como de las
particularidades del régimen juridico que rige los acuerdos marco que no establecen todos
los términos, debe responderse la primera pregunta en el sentido de que es posible y
conforme a la normativa de contratacién publica no incluir el criterio precio como criterio de
adjudicacion del acuerdo marco, pero si como criterio de adjudicacién de los contratos
basados. Adicionalmente, procede concretar que, si bien a todos los efectos puede ser
recomendable establecer el criterio precio en la adjudicacion de los acuerdos marco, tanto

6 Asi lo sefial6é la Comisién Europea en la Nota explicativa de los acuerdos marco, ya citada, en la que
se afirma que “la Directiva no obliga a que determinados aspectos se establezcan al principio: en
cuanto al precio, en particular, cabe destacar que éste aspecto no tiene por qué establecerse en el
propio acuerdo marco” —si bien esta Nota se emitié bajo la vigencia de la Directiva 2004/18/CE
anterior, su contenido puede considerarse plenamente vigente. EIl TACRC alude a esta afirmacion de
la Nota de la Comisidn en la Resolucién 132/2013, de 5 de abril, en la que precisa que, si bien de
acuerdo con la misma el precio no debe ser determinado en el acuerdo marco “es evidente que debe
reconocer como excepcion aquellos casos en los que (...) el precio sea criterio de adjudicacion del
Acuerdo Marco”.

7 El Organo Administrativo de Recursos Contractuales del Pais Vasco hace referencia en la
Resolucién 10/2018, de 11 de septiembre, “a los riesgos que para la salvaguarda de la libre
competencia suponen unos pliegos [de un acuerdo marco] que, ademas de no realizar una
estimacién de consumos, no exigen que se presenten unos precios iniciales que, a modo de precios
maximos, puedan ser objeto de mejora en los contratos basados en los términos del contrato marco
que se liciten en el futuro”.
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por ser un criterio conveniente y respetuoso con los principios que rigen la contratacion
publica, encaminado ademas a la consecucién de un uso eficiente de los recursos publicos,
como por ser un medio muy adecuado de concrecion de las condiciones a las que se
tendran que ajustar los contratos basados en cuanto a los precios, alineado con el objetivo
de los acuerdos marco, en tanto que los precios ofrecidos en el acuerdo marco operaran
como limite maximo de cada empresa a la hora de formular sus ofertas para los basados; en
determinados contratos, como es el caso de aquellos en los que el coste de la mano de obra
es muy significativo, a los que se alude en la peticion de informe, puede resultar mas
procedente establecer el criterio de adjudicacion relativo al precio sé6lo en la adjudicacion de
los contratos basados y no en la del acuerdo marco, de forma que la valoracion de este
aspecto economico quede relegada a un momento mas cercano a la realizacion de la
prestacion objeto del acuerdo marco y pueda ajustarse mejor a los costes salariales vigentes
en cada momento.

[ll. En cuanto a la segunda cuestion planteada, muy relacionada con la primera y relativa a si
es posible no prever precios maximos en el pliego del acuerdo marco y preverlos en los
basados, y si, en este Ultimo caso, es obligatorio determinar en el pliego del acuerdo marco
las condiciones para determinar el precio de los contratos basados, procede responder
afirmativamente a ambas, de acuerdo con lo expuesto en la consideracion juridica anterior.
Efectivamente, es posible que los pliegos de los acuerdos marco no establezcan los precios
maximos que aplicaran a las contrataciones basadas, difiriendo esta concrecién en el
momento en que se liciten dichas contrataciones, si bien los pliegos del acuerdo marco
ciertamente deben determinar cémo se hara esta concrecion —informacion esa que, entre
otras cosas, parece esencial para que las empresas puedan decidir su interés en el acuerdo
marco.®

Ciertamente, el hecho de que el precio no deba ser determinado necesariamente en el
acuerdo marco permite poder tener en cuenta la eventual actualizacién o suscripcién de un
nuevo convenio colectivo aplicable al personal de la empresa contratista susceptible de
modificar las condiciones salariales durante su ejecucion, lo que puede tener un impacto
muy significativo, especialmente en contratos con uso intensivo de mano de obra como a los
que se alude en la peticién de informe, dada la obligacién de las empresas contratistas
establecida en la LCSP, de cumplir las normas y condiciones que fija el convenio colectivo
aplicable y, en concreto, las condiciones salariales de conformidad con el convenio colectivo

8 Tal y como se ha indicado anteriormente, la Nota explicativa sobre los acuerdos marco de la
Comisién Europea, ya citada, afirma que “este aspecto [el precio] no tiene por qué establecerse en el
propio acuerdo marco”, sin distinguir si la determinacién viene dada Gnicamente por el érgano de
contratacion al establecer los precios maximos en pliegos, o bien por las propias empresas al ofrecer
su precio -si se ha establecido como criterio de adjudicacion en todo caso. En la Resolucion
132/2013, del 5 de abril, ya mencionada, el TACRC recuerda que “ni siquiera el precio es de obligada
e inexcusable precision, con caracter general, en los pliegos de clausulas o condiciones de los
Acuerdos Marco (...); cabe indicar que tanto el articulo 32.4 de la Directiva 2004/18/CE como el
articulo 198.4 TRLCSP admiten, implicitamente, que, en los Acuerdos Marcos celebrados con varios
empresarios u operadores econdmicos, no todos los términos de los contratos derivados estén
predeterminados y establecidos en el propio Acuerdo Marco, pudiendo precisarse en la hueva
licitacion a la que ha de convocarse a las partes”.
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sectorial aplicable de las personas trabajadoras adscritas a la ejecucion del contrato,
durante todo el periodo de ejecucion.

Asi, diferir en las licitaciones de los acuerdos marco la determinacién del precio puede
resultar un mecanismo idoneo para ajustarlo a lo que disponga el convenio colectivo vigente
en cada momento en el que se lleven a cabo los contratos basados. En caso contrario,
seran las empresas contratistas las que asuman los eventuales incrementos de los costes
salariales derivados de la negociacion colectiva, conforme a los convenios colectivos
vigentes en las licitaciones posteriores.®

IV. La tercera de las cuestiones planteadas por la Diputacion de Barcelona se refiere al
momento en que procede comprobar si las ofertas incurren en presuncién de anormalidad,
en caso de que se establezca el precio como criterio de adjudicacion tanto en el acuerdo
marco como en el contrato basado, bien en el momento de licitar el acuerdo marco, bien en
el momento de licitar los contratos basados o bien en ambos.

Para responder a esta cuestion es necesario partir de la constatacion de que las
disposiciones que regulan los acuerdos marco no contienen ninguna prevision ni régimen
especifico en lo que respecta a la revision de la presuncion de anormalidad de las ofertas,
de modo que la regulacion contenida en el articulo 149 de la LCSP, que se encuadra dentro
de las normas generales de preparacion y adjudicacion de los contratos, y que liga la
valoracién de inviabilidad de una oferta en el procedimiento de licitacion, es plenamente
aplicable. Ademas, es necesario partir también de la finalidad de la revision de la
anormalidad de las ofertas, que no es otra que poder discernir si podran ser realmente
cumplidas.®

9 Tal y como sefial6 esta Junta Consultiva en el Informe 10/2019, de 28 de noviembre, en el supuesto
concreto en el que el 6rgano de contratacién no pueda tener en cuenta, en el momento de la
preparacion y licitacion de un contrato, eventuales aumentos de costes salariales que puedan resultar
de futuros convenios colectivos —por ejemplo, porque se encuentren en una fase incipiente de
negociacion—, el incremento de los costes de la mano de obra derivados del convenio colectivo
permanecerd incluido dentro del riesgo propio de la ejecucién de los contratos que corresponde
soportar a las empresas contratistas, que tendran que contemplar también este posible incremento de
los costes durante la ejecucion del contrato a la hora de presentar sus ofertas; en cambio, en los
casos en que la negociacién colectiva se encuentre en una fase muy avanzada, se considerara una
buena practica que la Administracién evalle la conveniencia de considerarla a la hora de fijar los
precios en la preparacioén de la futura licitaciéon. Sin embargo, el TACRC ha mantenido una posicién
contraria en la Resolucién 966/2023, de 20 de julio, en la que analiza un supuesto en el que, entre
otras cuestiones, se analiza el establecimiento de un presupuesto base de licitacion que no tiene en
cuenta los incrementos salariales de los afios 2024 y 2025, contenidos en el convenio colectivo que
ya estaba firmado, si bien no se habia publicado todavia, afirmando que “el presupuesto base de
licitacion debe ser adecuado a los precios del mercado ‘en el momento de elaborarlo’, las subidas
salariales que todavia no estén publicadas en el momento de la elaboracion de los pliegos, no tienen
por qué ser tenidas en cuenta en la determinacion del presupuesto base de licitacion” — en el mismo
sentido, y reproduciéndola, se pronuncia el Tribunal Administrativo de Contratacion Publica (TACP)
de Madrid en la reciente Resoluciéon 8/2024, de 11 de enero.

10 Tal y como recuerda el TACRC, por ejemplo, en la Resolucién 394/2019, de 17 de abril, y en la
Resolucién 964/2022, de 28 de julio, “es también doctrina reiterada de este Tribunal la que sostiene
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Asi, por un lado, en cuanto a los contratos basados en un acuerdo marco, dado su caracter
puramente contractual debe afirmarse que en sus licitaciones procede la determinacion de la
anormalidad de las ofertas.!

Por otra parte, en cambio, el caracter de precontrato de los acuerdos marco en sentido
estricto puede llevar a considerar que no es exigible necesariamente la comprobacién de la
presunta anormalidad de las ofertas, a pesar de que se haya incluido el precio entre los
criterios de adjudicacion, entendiendo que el 6érgano de contratacion dispone de cierta
libertad para decidir efectuarla ya en el momento de fijar las condiciones a las que se
ajustaran los contratos basados o hacerlo s6lo durante la propia licitacién de los contratos
basados.

Sin embargo, teniendo en cuenta el objetivo de esta comprobacién, vinculado en definitiva a
la viabilidad y éxito de la contratacion, se considera conveniente llevarla a cabo, como regla
general en los casos en que se haya fijado el precio como a criterio de adjudicacién tanto del
acuerdo marco como de los contratos basados, en ambas licitaciones. Ciertamente, esta
conveniencia se convierte practicamente en una necesidad cuando en el acuerdo marco se
establece un numero maximo de empresas contratistas, en tanto que la no comprobacion de
la anormalidad en estos casos puede comportar la inclusién en el acuerdo marco de alguna
empresa que presente ofertas inadmisibles por anormalmente bajas en los contratos
basados, dejando fuera en cambio otra que hubiese realizado ofertas admisibles, con el
perjuicio que ello supone para la libre competencia y la eficiencia en el uso de los recursos
publicos. Adicionalmente, conviene apuntar que el tiempo y los recursos empleados para la
comprobacién de la anormalidad hecha en el acuerdo marco, cuyo ahorro podria motivar la
decision de no hacerla, pueden verse mas que compensados con la inadmision de entrada
de las empresas que presentan este tipo de ofertas y no justifican su viabilidad.'?

que la apreciacion de que la oferta tiene valores anormales o desproporcionados no es un fin en si
misma, sino un indicio para establecer que la proposicién no puede ser cumplida como consecuencia
de ello, y que, por tanto, no debe hacerse la adjudicacion a quien la hubiere presentado”. Por su
parte, el TCCSP recuerda, por ejemplo, en la Resolucién 32/2024, de 24 de enero, y en la Resolucién
37/2024, de 31 de enero, que “ el articulo 1 de la LCSP obliga en los procedimientos de contratacion
a asegurar la seleccién de la oferta econémicamente més ventajosa, en conexién con el objetivo de
estabilidad presupuestaria y control del gasto y una utilizacién eficiente de los fondos publicos, salvo
el caso que, de acuerdo con el articulo 149 de la propia LCSP, pueda estimarse que la oferta no
puede ser cumplida como consecuencia de la inclusion de valores anormales o desproporcionados”.

11 En este sentido, en la Resolucién 718/2021, de 17 de junio, el TACRC afirma que los contratos
basados “se rigen por las normas generales que en cuanto a la preparacion y adjudicacion de los
contratos se recogen en la LCSP”, de manera que “a falta de regulacion especifica en el pliego y
siendo que la adjudicacion se realizard atendiendo al precio como Unico criterio establecido en aquel,
la mesa de contratacion deberia haber tenido en cuenta lo dispuesto reglamentariamente en cuanto a
las bajas se refiere”.

12 Como es sabido, la determinacion de la inviabilidad de las ofertas, iniciada por la deteccion de la
presuncion de anormalidad, requiere la tramitacion del correspondiente expediente contradictorio. En
palabras del TCCSP en la reciente Resolucion 45/2024, de 8 de febrero, “en este ambito es necesario
rehuir cualquier automatismo de exclusién. La presuncién de anormalidad o desproporcion de una
oferta econdmica tiene por finalidad evitar que (...) puedan rechazarse sin la comprobacion previa de
la posibilidad de su cumplimiento, mediante la instruccién de un expediente contradictorio formal
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Sobre la base de las consideraciones anteriores, la Comisidn Permanente de la Junta
Consultiva de Contratacién Publica formula las siguientes

CONCLUSIONES

I. En los acuerdos marco que no establecen todos los términos y se suscriben con maltiples
operadores econdmicos es posible y conforme a la normativa de contratacién publica no fijar
los precios maximos, asi como no establecer el precio como criterio de adjudicacion en su
licitacion —de forma que estos precios maximos tampoco queden determinados por las
ofertas econdmicas presentadas por las empresas—, estableciendo el precio como criterio de
adjudicacion sélo en la licitacién de sus contratos basados. En todo caso, a todos los efectos
parece recomendable establecer el precio como criterio de adjudicacion de estos acuerdos
marco, tanto por tratarse de un criterio de adjudicacién conveniente y respetuoso con los
principios que rigen la contratacién publica, encaminado ademas a la consecucion de un uso
eficiente de los recursos publicos, como por ser un medio muy adecuado de concrecion de
las condiciones a las que deberan ajustarse los contratos basados en los precios, alineado
con el objetivo de los mismos acuerdos marco.

Il. Sin perjuicio de la conveniencia de establecer el precio como criterio de adjudicaciéon a
todos los efectos, en determinados casos como aquellos en los que el coste de la mano de
obra es muy significativo, puede resultar mas procedente establecer el criterio de
adjudicacion relativo al precio solo en la adjudicacién de los contratos basados y no en la de
los acuerdos marco, de modo que la valoracion de este aspecto econémico quede relegada
a un momento mas cercano a la realizaciéon de la prestacion objeto del acuerdo marco y
pueda ajustarse mejor a los costes salariales vigentes en cada momento.

lll. En los casos en los que se ha establecido el precio como criterio de adjudicacion tanto de
los acuerdos marco que no establecen todos los términos y se suscriben con mdltiples
operadores econémicos, como de sus contratos basados, la determinacién de la
anormalidad de las ofertas procede efectuarla en todo caso respecto a las presentadas en
las contrataciones basadas y se considera muy recomendable hacerlo también en la
licitacion de los acuerdos marco, e incluso necesario en caso de que se limite el nimero de
empresas contratistas que pueden formar parte.

Barcelona, 28 de febrero de 2024

dentro del procedimiento de contratacion que satisfaga, no solo este principio de contradiccion
escuchando la parte afectada, sino también los principios de libre concurrencia, no discriminacion y
transparencia que deben regir su tramitacion”. En el mismo sentido, el TACRC afirma en las
Resoluciones 964/2022 y 394/2019, ya mencionadas, que “la apreciacion de si es posible el
cumplimiento de la proposicién o no, debe ser consecuencia de una valoracion de los diferentes
elementos que concurren en la oferta y de las caracteristicas de la propia empresa licitadora, no
siendo posible su aplicacién automatica”.
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