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Informe 4/2020, de 27 de marzo, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Generalitat de Catalunya (Comisién Permanente)

Asunto: Posibilidad de revisar los costes de mano de obra de un contrato que
tenga por objeto un servicio

ANTECEDENTES

I. Desde el Ayuntamiento de Matar6 se ha solicitado el informe de esta Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa sobre la posibilidad de revisar los costes de mano de obra
de un contrato que tenga por objeto un servicio.

El escrito de peticion de informe hace referencia a un pliego de clausulas administrativas
particulares en el cual se establece una clausula de revision de precios de acuerdo con la
cual “(...) durante los primeros 365 dias desde el comienzo de las prestaciones no se
efectuara revision de precios. A partir de entonces se procedera a la revision de los
consumos de funcionamiento de los medios materiales de la contrata, estableciendo los
indices de revision que correspondan de acuerdo con las disposiciones legales previstas
a tal efecto que a fecha de hoy se encuentran pendientes de aprobacién (Ley de
desindexacion de la economia espafiola, actualmente en tramitacion parlamentaria). No
se autoriza la revision de los costes de la mano de obra ni de los costes derivados de la
adquisicion de los bienes materiales adscritos al contrato (amortizaciones y gastos
financieros)”.

En relacién con este supuesto, se plantea si es juridicamente viable, dada la entrada en
vigor del articulo 89 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, en la redaccion
dada por la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafola,
“aplicar una revisién de precios que tenga en cuenta los costes de mano de obra a un
contrato formalizado en el marco de un PCAP que prevé expresamente que no se
autorizara este tipos de costes”. Por tanto, cuestiona la posibilidad de revisar los costes
de mano de obra de un contrato cuyo pliego contuviera esta clausula que establece que
no se autoriza la revision, atendiendo a la remision que efectia a una normativa futura
pendiente de aprobacion.

Il. De acuerdo con la Instruccion 1/2005, de 4 de octubre, de la Comision Permanente de
la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de la Generalitat de Catalunya, sobre
los requisitos que han de reunir las solicitudes de informe formuladas a la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa, el escrito de peticion de informe adjunta un
informe juridico emitido por el Secretario General del Ayuntamiento. Asimismo, también
adjunta el pliego de clausulas administrativas particulares para la contratacion, mediante
procedimiento abierto, de la gestién del servicio publico de recogida de residuos, de la
limpieza viaria, del paseo maritimo y de las playas del término municipal de Mataré, y el
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pliego de prescripciones técnicas para la concesion de la gestion de los mencionados
servicios municipales.

lll. El articulo 4.9 del Decreto 376/1996, de 2 de diciembre, de reestructuracion de la
Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunya, establece
que esta Junta Consultiva informa sobre las cuestiones que, en materia de contratacion,
le sometan, entre otros, a las entidades que integran la Administracion local en Cataluia.
Por otra parte, el articulo 11.4 del mismo Decreto atribuye a la Comisiéon Permanente la
aprobacion de los informes correspondientes.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. Antes de analizar las cuestiones planteadas se tiene que precisar que la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunya, de acuerdo con
lo que prevé el Decreto 376/1996, de 2 de diciembre, de reestructuracién de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunya, tiene caracter
de érgano consultivo especifico en materia de contratacion y, en el ejercicio de su funcion
de resolver consultas de caracter general sobre la interpretacion y el analisis de las
normas juridicas en materia de contratacion publica, no puede sustituir ni suplir las
funciones consultivas que tienen asignadas otros érganos consultivos en sus respectivos
ambitos de competencia, tal como se recoge en la Instruccion 1/2005, de 4 de octubre, de
esta Comision Permanente, sobre los requisitos que han de reunir las solicitudes de
informe formuladas a esta Junta Consultiva.

Por tanto, la emision de este informe se efectua sobre la base del analisis de las normas,
de la doctrina y de la jurisprudencia en materia de contratacién publica, sin entrar a
valorar las circunstancias, ni el supuesto de hecho concreto, que originan la consulta.

Il. La solicitud de peticién de informe plantea la cuestidon de si en un contrato formalizado
en el marco de un pliego que establece expresamente que no se autoriza la revision de
los costes de mano de obra, existe la posibilidad de revisarlos, de acuerdo con el articulo
89 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en adelante, TRLCSP), en la redaccién
dada por la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia espafola (en
adelante, Ley 2/2015).

Para determinar el régimen juridico aplicable al supuesto objeto de consulta, hay que
tener en cuenta que el anuncio de licitacion que determina el supuesto de hecho a
analizar se publicé el 14 de marzo de 2014 —y el contrato se adjudicé el 21 de julio de
2014—, por tanto, bajo la vigencia del TRLCSP, de manera que es la norma de aplicacion
ratione temporis’.

" De acuerdo con la disposicion transitoria primera de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, los expedientes de contratacion iniciados antes de su entrada en
vigor —entendiéndose que han sido iniciados si se hubiera publicado la correspondiente
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Para dar respuesta a la cuestion planteada se considera conveniente iniciar el analisis
recordando que el articulo 87.3 del TRLCSP establecia que en el caso de los contratos
de las Administraciones Publicas, los precios fijados en el contrato podian ser revisados o
actualizados en los términos previstos en los articulos 89 a 94 del mismo TRLCSP; y que
de acuerdo con estos preceptos, el pliego de clausulas administrativas particulares o el
contrato debian detallar, en su caso, la férmula o sistema de revision aplicable (articulo
89.3, en su redaccion inicial) y, cuando era procedente, esta revision de precios se tenia
que llevar a cabo mediante la aplicacién de indices oficiales o de la férmula aprobada por
el Consejo de Ministros, previo informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa del Estado, para cada tipo de contratos (articulo 90.1), teniendo que
reflejar esta formula la ponderacion en el precio del contrato del coste de los materiales
basicos y de la energia incorporados al proceso de generacion de las prestaciones objeto
del mismo, sin incluir el coste de la mano de obra, entre otros (articulo 91.1).

No obstante, como es sabido, este sistema de revision de precios sufrid una modificacion
sustancial mediante la disposicion adicional octogésima octava de la Ley 22/2013, de 23
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el ano 2014 (en adelante,
LPGE para el afio 2014), que anticipaba parcialmente las previsiones de la Ley 2/2015 —
especialmente, la prohibicién de indexacion de los precios de los contratos publicos?.

Esta disposicion adicional octogésima octava de la LPGE para el afio 2014 disponia que
el régimen de revisidén de los contratos del sector publico cuyo expediente se hubiera
iniciado con posterioridad al 1 de enero de 2014 —entendiéndose que han sido iniciados si
se hubiera publicado la correspondiente convocatoria del procedimiento de adjudicacion
del contrato— no podia referenciarse, en lo atinente a precios o cualquier otro valor
monetario susceptible de revision, a ningun tipo de indice general de precios —es decir, a
cualquier indice de precios directamente disponible al publico que esté construido a partir
de otros indices disponibles al publico— o férmula que lo contuviera y que, en caso de que
la revisidon de precios fuera procedente, debia reflejar la evolucion de los costes.

Por tanto, esta disposicion adicional octogésima octava establecia un régimen general de
no utilizacion de indices generales o, dicho de otra manera, de prohibicion de indexacion

convocatoria del procedimiento de adjudicacion del contrato— se rigen por la normativa anterior —
es decir, por el TRLCSP.

2 Tal como sefialé la Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado en el Informe 1/14, de
21 de marzo, sobre indices oficiales en el sistema de revisidon de precios, “la Ley de Presupuestos
para 2014, configura un régimen transitorio operativo que evita la existencia de vacios temporales
en los procedimientos de aplicacién de la revision de precios a los contratos en tramitacién”.
También el Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico en la Resolucién 75/2020, de 19 de
febrero, y la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Aragon, en el Informe 18/2015, de
3 de diciembre, sobre algunas cuestiones relativas a la revision de precios de los contratos
publicos tras la aprobacion de la Ley de Desindexacion de la Economia Espafola, hacen
referencia al hecho de que la disposicion adicional octogésima octava de la LPGE para el afio
2014 avanzaba la prohibiciéon de indexacion prevista en la Ley 2/2015.
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de los contratos sometidos al TRLCSP3. Sin embargo, se entendié que, de acuerdo con
este régimen, si que se podian revisar los precios de los contratos utilizando uno o varios
indices especificos®.

Posteriormente, la Ley 2/2015, que entré en vigor el 1 de abril de 2015, si bien modificé
mediante la disposicion final tercera el régimen de revision de precios previsto en el
TRLCSP, establecid, en la disposicion transitoria, el aplazamiento de sus previsiones
hasta la entrada en vigor del real decreto de desarrollo de esta Ley, disponiendo que en
los expedientes de contratacidén iniciados antes de la entrada en vigor de este real
decreto, el régimen de revisién de precios tenia que ser el que estuviera establecido en
los pliegos. De acuerdo con este régimen transitorio, la disposicion adicional octogésima
octava de la LPGE para el afio 2014 mantuvo su vigencia hasta la entrada en vigor del
Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de
marzo, de desindexacién de la economia espafiola, habiéndose acomodado la actual Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico (en adelante, LCSP) a estas
normas.

En este sentido, hay que tener en cuenta que el articulo 103 de la LCSP, que regula la
procedencia y los limites de la revision de precios, establece que los precios de los
contratos del sector publico sélo podran ser objeto de revision periddica y predeterminada
—es decir, de acuerdo con el articulo 2 de la Ley 2/2015, de caracter recurrente
determinada por una relacion exacta con la variacién de un precio o un indice de precios
y que resulte de aplicar una férmula preestablecida—; y que esta revision soélo se podra
llevar a cabo en los contratos de obra, de suministros de fabricacion de armamento y
equipamiento de las Administraciones Publicas, de suministro de energia y en aquellos
otros en los que el periodo de recuperacion de la inversion sea igual o superior a cinco
afos.

Este precepto también dispone que, excepto en los contratos de suministro de energia,
cuando proceda, la revision periddica y predeterminada de precios de los contratos
tendra lugar cuando el contrato se hubiese ejecutado, al menos, en el 20 por ciento de su
importe y hubiesen transcurrido dos afos desde su formalizacion, y que los pliegos
deberan detallar la formula de revision aplicable®.

3 La Recomendacion de 19 de mayo de 2015 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del
Estado, sobre la aplicacién del nuevo régimen juridico de revision de precios creado como
consecuencia de la disposicion adicional 882 de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afo 2014 y la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de
desindexacién de la economia espafola, hace referencia a la existencia de este régimen general
de no utilizacién de indices generales previsto a la disposiciéon adicional octogésima octava de la
LPGE para el afio 2014.

4 Asi lo entendi6 la Junta Consultiva de Contratacion Puablica del Estado, en la Recomendacion de
19 de mayo de 2015, ya mencionada, y también la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Aragon, en el Informe 18/2015, de 3 de diciembre, también mencionado —en el
que comparte las conclusiones de esta Recomendacion de la Junta Consultiva de Contratacion
Publica del Estado.

5 De la misma manera, aunque sin hacer referencia a la excepcion relativa a los contratos de
suministro de energia, se dispone en el articulo 8 del Real Decreto 55/2017 respecto a la revision
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Respecto a los costes de mano de obra, el mismo articulo 103 de la LCSP establece que
en los contratos distintos de los de obra, suministro de fabricacion de armamento y
equipamiento de las Administraciones Publicas, se revisaran cuando el periodo de
recuperacion de la inversidn sea igual o superior a cinco afios y la intensidad en el uso
del factor trabajo sea considerada significativa, de acuerdo con los supuestos y limites
establecidos en el Real Decreto 55/2017, ya mencionado. En este sentido, hay que tener
en cuenta que de conformidad con los articulos 7 y 5 del Real decreto 55/2017, un coste
es significativo cuando represente al menos el 1 por ciento del valor integro de la
actividad y cuando puedan trasladarse al valor revisado los costes de mano de obra “el
incremento repercutible de los mismos no podra ser superior al incremento
experimentado por la retribucion del personal al servicio del sector publico, conforme a
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado”.®

De esta manera, la LCSP —y también el Real Decreto 55/2017—, prevén la revision
periodica y predeterminada de los precios de los contratos, debiendo detallar los pliegos
la férmula de revision aplicable, de manera que no es posible realizar esta revision de
acuerdo con una férmula no prevista en los pliegos. Ademas, hay que tener en cuenta
que la revision de los costes de mano de obra esta limitada a los contratos —distintos de
los de obra, suministro de fabricacion de armamento y equipamiento de las
Administraciones Publicas— en que el periodo de recuperacion de la inversidn sea igual o
superior a cinco anos y la intensidad en el uso del factor trabajo sea considerada
significativa, asi como al valor maximo del incremento de la retribucién del personal al
servicio del sector publico.

Asi, tal como se ha sefialado, se puede observar la existencia de tres regimenes
diferentes de revision de precios en funcion de la fecha de inicio del expediente de
contratacion: por una parte, los iniciados antes de la entrada en vigor de la disposicion
adicional octogésima octava de la LPGE para el aino 2014 —es decir, antes del 1 de enero
de 2014—, en que es posible revisar los precios de los contratos mediante la aplicacion de
indices oficiales o de la formula aprobada por el Consejo de Ministros, previo informe de
la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado, para cada tipo de
contratos; por otra parte, los iniciados después del 1 de enero de 2014 y antes de la
entrada en vigor de la Ley 2/2015 —o sea, el 1 de abril de 2015—, y en todo caso, de la
LCSP, en los que no es posible la revisién de precios utilizando indices generales o
férmula que los contenga, pero si utilizando uno o varios especificos —caso en que se

periodica y predeterminada de precios de los contratos de obras y contratos de suministro de
fabricacion de armamento y equipamiento de las Administraciones Publicas, y en el articulo 9.2 de
este Real Decreto 55/2017, en relacion con la revisién periddica y predeterminada de precios de
los contratos distintos de los mencionados, si bien afiadiendo que ademas de estar previsto en los
pliegos —que deberan detallar la formula de revision aplicable—, acumulativamente, el periodo de
recuperacion de la inversion del contrato tiene que ser igual o superior a cinco afios.

8 En cambio, de acuerdo con el articulo 8 de este Real Decreto 55/2017, para los contratos de
obras y de suministro de fabricacion de armamento y equipamiento de las Administraciones
Publicas, se excluye la posibilidad de que las formulas tipo aplicables para la revision de precios
incluyan el coste de la mano de obra.
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esta ante una formula, aplicandose en estos contratos el régimen de revisién de precios
que prevean los pliegos—; y finalmente los iniciados después de la entrada en vigor de la
Ley 2/2015 —asi como de la LCSP-, con el que sdlo pueden ser objeto de revisién
periodica y predeterminada los precios de determinados contratos, mediante la formula
de revision aplicable que detallen los pliegos’.

En el caso objeto de andlisis, y dado que se trata de un contrato iniciado después de la
entrada en vigor de la disposicion adicional octogésima octava de la LPGE para el afo
2014 —por tanto, con posterioridad al 1 de enero de 2014— y antes de la entrada en vigor
de la Ley 2/2015 —el 1 de abril de 2015—, los precios del contrato deben revisarse de
acuerdo con lo que prevean los pliegos —y también la ley de contratos aplicable ratione
temporis, eso es, el TRLCSP.

lll. Teniendo en cuenta que el régimen de revisidbn de precios del contrato objeto de
consulta es el que prevén los pliegos, hay que analizar si seria posible revisar los costes
de mano de obra de un contrato cuyo pliego de clausulas administrativas particulares no
prevea su revision, por aplicacion de la Ley 2/2015, que no resultaba de aplicacion
ratione temporis en la medida en que se aprobd y entrd en vigor posteriormente.

Para responder esta cuestion, hay que recordar, en primer lugar, que tal como ha
sefalado la jurisprudencia en multiples ocasiones?, los pliegos de clausulas que rigen las
licitaciones constituyen la ley del contrato, vinculan, por tanto, a las partes y se
consideran parte integrante del contrato.

En todo caso, visto el régimen juridico aplicable a la revisién de precios de un contrato
iniciado después de la entrada en vigor de la disposicion adicional octogésima octava de
la LPGE para el afio 2014 y antes de la entrada en vigor de la Ley 2/2015, de acuerdo
con lo que se ha sefialado en la consideracion juridica anterior, s6lo seria posible revisar
los costes de mano de obra si asi se hubiera dispuesto en los pliegos expresamente.

Por tanto, dado que en el supuesto que se plantea en el escrito de consulta del
Ayuntamiento de Matard, el pliego excluia expresamente la revision de precios de los
costes de mano de obra, es, con mas motivo, improcedente dicha revisién por este
concepto, ya que tanto la empresa contratista como también el resto de empresas
licitadoras debieron hacer su oferta contando que los costes de mano de obra no se
revisarian, hecho que impone, todavia mas, la improcedencia de revisarlos, para no

7 La Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de Aragon se ha referido al vigente régimen
de revision de precios en el Informe 3/2019, de 10 de octubre, sobre las consecuencias de la
subida del SMI en los contratos en ejecucion, constatando, por una parte, que “la revision de
precios en relacion a los costes de mano de obra estd severamente limitada en el actual régimen
de la Ley 9/2017” y, por otra parte, que “conforme al régimen actual, si no se justifica previamente
la revision de los precios y se incluye en los pliegos, no cabe ulteriormente llevarla a cabo”.

8 EI Tribunal Supremo, entre muchas otras, en la Sentencia de 27 de mayo de 2009 (recurso n°
4580/2006) y el Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico, entre muchas ofras, en la
reciente Resolucion 104/2020, de 4 de marzo.
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alterar las condiciones de la licitacion®.

En efecto, no desvirtia esta improcedencia la remisidbn que, segun se sefala en la
peticion de informe, efectien los pliego a una normativa futura, mas teniendo en cuenta
que, como se ha dicho, la normativa posterior reguladora de la revision de precios ha
establecido un régimen restrictivo de la revisién de los costes de mano de obra.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, la Comision Permanente de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa formula la siguiente

CONCLUSION

Los precios de un contrato iniciado después de la entrada en vigor de la disposicién
adicional octogésima octava de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el ano 2014 —el 1 de enero de 2014— y antes de la entrada en
vigor de la Ley 2/2015 —el 1 de abril de 2015— deben revisarse de acuerdo con lo que
prevean los pliegos, asi como el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, que es la
normativa aplicable ratione temporis. Por tanto, los costes de mano de obra de un
contrato sometido a este régimen juridico no se pueden revisar, si no lo disponen asi los
pliegos expresamente.

Barcelona, 27 de marzo de 2020

 En este mismo sentido se pronuncié también la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de Galicia, en el Informe 5/2016, de 8 de julio de 2016, sobre modificacion de férmula o indice de
revision de precios una vez formalizado un contrato, manifestando que “en la aplicacion de la
revision de precios, el érgano de contratacion debe ajustarse a lo sefalado en el pliego, es decir,
atendiendo al indice senalado en el mismo que, no olvidemos, fue conocido y aceptado por el
contratista, que lo consintié, obtuvo la adjudicacién del contrato y lo formaliz6 con un indice de
revision concreto que no puede pretender cambiar. Actuar de otra forma podria suponer una
alteraciéon de las clausulas del pliego que vulneraria el principio de igualdad de trato, ya que de
conocer esta nueva férmula de revisién podria implicar un cambio en las ofertas de otros
licitadores y, mismo la presentacion de nuevos candidatos a la adjudicacién”.
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