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Informe 3/2015, de 25 de xufio de 2015, sobre a admisibilidade, como criterio de valoracién de ofertas no contrato
administrativo de obras, de maior volume de unidades de obra sobre as incialmente previstas e definidas no Proxecto
técnico ou documento anexo.

ANTECEDENTES

Polo Concello de Pontevedra dirixiuse a esta Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa o seguinte escrito de consulta:

Consulta & XCCA Galicia sobre a admisibilidade, como criterio de adxudicacién, de maior volume de obras sobre as inicialmente
previstas, se estas se atopan suficientemente definidas no Proxecto Técnico ou documento anexo

Resulta frecuente nos procedementos para a contratacidon das obras municipais que, entre os criterios de adxudicacién se consideren,
como melloras, a execucidn de certo tipo de obras ou equipamentos.

Neste sentido, considérase que, en principio, as melloras consistentes na execucion de maior volume de obras polo mesmo prezo non
son admisibles, segundo o informe 29/1998 da JCCA do Estado, quen, entre outros aspectos, precisa que o obxecto do contrato esta
predefinido no Proxecto Técnico, cos seus planos, pregos de prescricions técnicas etc., de tal forma que tal é, e non outro.

Non obstante, a mesma JCCA, agora no seu informe 59/2009, matiza o anterior criterio e admite“melloras”consistentes en
“prestacions accesorias”,referindose expresamente a “obras ou equipamentos”, sempre e cando“los pliegos de clausulas establezcan los
criterios de valoracidn que hayan de aplicérseles, debiendo tales mejoras figurar detalladas en el pliego de clausulas administrativas
particulares con expresion de sus requisitos, limites, modalidades y caracteristicas que permitan identificarlas suficientemente, y guardar
relacion directa con el objeto del contrato”.

A JCCA de Catalufia, en informe 9/2012, refirese a variantes e melloras da mesma obra, non a melloras consistentes en maior volume.
Aplica o art. 147 do TRLCSP e sinala que deben conterse nos pregos e no anuncio de licitacidn, asi como que ha de precisarse sobre qué
elementos e en qué condicions queda autorizada a sUa presentacion. Chama a atencién sobre a previa definicion do obxecto do contrato a
través do seu proxecto. Engade que “la admision de variantes o mejoras no puede suponer modificar el objeto del contrato. En este
sentido, se ha pronunciado el Tribunal Supremo en sentencias de 25.10.1985 y de 18.05.2004.”

Algunha revista especializada (Contratacién administrativa practica) non as entende admisibles, salvo que se lle considere variante e
todo o que implica (supervision, modificacidn proxecto inicial, etc.).

O acordo 34/2013, de 16.10.2013, do Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra, insiste na necesaria vinculacién co
obxecto do contrato & hora de admitir estas prestacions, obras ou equipamentos como accesorios, diferenciandoos daqueles que,
constituindo un obxecto diferente, deberian ser obxecto de contratacién independente. Entende: “En conclusién, al no tener las mejoras
que el PCAP permite valorar una directa relacion con el objeto del contrato, su inclusién constituye un fraude de Ley y, por ello, la
reclamacion debe ser estimada.”

Conxugando todo o anterior, poderia entenderse:

Que as melloras como prestacidns accesorias, incluindo obras ou equipamentos deste caracter, son admisibles sen maior problema,
sempre que garden relacion directa co obxecto do contrato, estean previa e suficientemente definidas e establecidos os criterios de cdmo
se valoraran.

Das anteriores defiren aquelas que consisten en maior volume de obra polo mesmo prezo, pero que se refiren a obras das mesmas
caracteristicas e previamente definidas dun xeito claro. Tratase de canalizaciéns, pavimentaciéns, iluminaciéns de ruas, etc., en mais
lonxitude da inicialmente sinalada no contrato. E dicir, emprégase como criterio de adxudicacién a maior execucién das mesmas unidades
de obras, como poden ser mdis metros lineais de canalizacion, m’de pavimentacion, ou maior numero de luminarias, seguindo o tramo da
rda.
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En puridade, estas non son prestacions accesorias a inicial no sentido do informe da JCCA 59/2009, sendn que amplian o seu obxecto ainda
que exclusivamente no que atinxe a sua dimension fisica. Por outra banda, tampouco constitien variantes das iniciais, que non se alteran,
senon a sla extension.

Non obstante, este tipo de melloras vense admitindo, xa que o Concello licita a execucidn do tramo de saneamento, ou abastecemento, ata
onde as suas posibilidades presupostarias lle permiten en cada momento, primando o interese publico na maior extension posible do
servizo sobre os aforras que se poderian obterse no presuposto inicial, e considerando que, ao cabo, tales aforros se poderian reinvestir na
mesma obra a través dun novo procedemento de contratacién que, deste modo, se fai innecesario.

Tratase, para mais abastamento, dun criterio vinculado co obxecto do contrato, cal é a execucion de tal servizo; é de valoracién clara,
automatica e obxectiva; identificase nos pregos; non existe indefinicion previa, xa que as unidades de obra son as mesmas que as
determinadas no proxecto inicial, executanse polos prezos que no mesmo constan, e so6 serian admisibles se no propio proxecto técnico, ou
en documento anexo, ou polo propio técnico municipal, se sinalan as ruas ou lugares onde se faran efectivas, debendo gardar a debida
continuidade cos tramos inicialmente contemplados, e se informe a dispoiiibilidade de ditos terreos (que sendo rdas municipais é de
supor), o seu replanteo e demais extremos propios de supervision.

Engadese que non deben implicar variacién das condiciéns de solvencia do licitador, ou no seu caso acreditalas debidamente.

En definitiva, solicitase o cualificado parecer desa XCCA sobre a admisibilidade destas ultimas obras como criterio de adxudicacién, nas
condiciéns expostas.

Asi mesmo, e para o suposto de tratarse de obras de urbanizacion relativas a unha determinada rua, se poderian admitirse igualmente
como criterio de execucidn a extension de tal urbanizacidén a outras ruas lindantes, incluso coa sua previa definicidn no proxecto técnico
como obras de mellora, se ditas urbanizaciéons a maiores supofien unha mellor satisfaccion do fin perseguido coa primeira obra (como,
p.ex., poderia ser a mellora do trafico, dos accesos a infraestruturas de comunicacions ou similares).

CONSIDERACIONS XURIDICAS.

1.- Segundo o disposto no artigo 2.1 do Decreto 237/2007, do 5 de decembro, polo que se crea a Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa correspondelle a este érgano consultivo emitir informe con caracter facultativo sobre aquelas
cuestidon que, en materia de contrataciéon administrativa, sometan a stda consideracion as entidades enumeradas no seu artigo
1, entre as que figuran as entidades locais de Galicia.

2.- O Concello de Pontevedra, a través de escrito asinado polo seu Alcalde-Presidente, logo de comentar o criterio seguido
pola JCCA nos informes 29/1998 e 59/2009, asi como outras resoluciéns de contido similar, prantexalle a esta Xunta
Consultiva, se resulta acorde coa lexislacion en materia de contratacidén publica a posibilidade de que, entre os criterios de
valoracidn das ofertas nos contratos de obras, se inclian as chamadas “melloras en obra”, isto é, a realizacion de maior volume
de obra polo mesmo prezo, sempre que se trate de unidades de obra a maiores das previstas e xa previamente definidas no
proxecto, non podendo ser cualificadas como variantes ou mesmo prestaccidéns accesorias, sendén un simple incremento das
unidades fisicas a realizar, posibilitando deste xeito unha extensidon ou aumento que repercute na mellora do servizo publico
ao que estan afectas ditas obras (pavimentacidns, redes de abastecemento ou sumidoiros, por exemplo), revertindo xa
directamente na mesma obra as posibles economias ou aforros que se poderian obter cunha maior baixa na licitacién do prezo
do contrato.

3.- Resumida asi, en sintese, a cuestion sobre a que se solicita o parecer desta Xunta Consultiva, compre analizar, en primeiro
termo, cal é o obxecto do contrato de obras, pois tal como indica o art. 150 TRLCSP, os criterios para a determinacion da
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oferta mais vantaxosa econdmicamente tefien que estar directamente vinculados co referido obxecto que, no caso do contrato
de obras, ten que estar definido con precisidn no proxecto técnico previamente elaborado e supervisado, logo aprobado polo
organo de contrataciéon (art. 121 TRLCSP) e coa coa incorporacidon da correspondente acta de reformulo, acto no que se
comproba a realidade xeométrica da obra e a dispoiiibilidade dos terreos precisos para a stia execucién (art. 126 TRLCSP).
Nestes preceptos adicados 4 regulacidn das actuacidns preparatorias do contrato de obras, parece que o lexislador puxo
especial énfase en resaltar a precision coa que ten que estar delimitada a obra a executar e asi, cando se regula o contido dos
proxectos, indicase que a memoria ten que describir a situacion previa e necesidades a satisfacer (art. 123.1 a), nos planos de
conxunto e de detalle a obra ha de quedar perfectamente definida (b), o presuposto con prezos unitarios e descompostos,
estado de medicions e detalles precisos para a sta valoracién (d), un programa de desenvolvemento dos traballos, con
previsiéon de tempo e custo, etc. Todo conleva, xa que logo, a garantir nun primeiro momento a certeza e seguridade sobre os
elementos de custe sobre os que os licitadores teran que calcular a sua oferta e, nun segundo momento, evitar posibles
imprevistos que deriven na necesidade dunha modificacion.

4. En relacion directa con ese afan de precisién do obxecto contractual ao que fan referencia os preceptos relativos a
preparacion do contrato de obras, débese salientar a importancia que para o conxunto da contratacidn publica ten o artigo 22
TRLCSP, no que lilteralmente se dispdn que a “ ...a extension das necesidades que pretenden cubrirse mediante o contrato
proxectado, asi como a idoneidade do seu obxecto e contido para satisfacelas, deben ser determinadas con precision, deixando
constancia delo na documentacion preparatoria, antes de iniciarse o procedemento encamifiado a sua adxudiacion”. Detras
desta cautela evidénciase a idea dunha administracion eficiente dos fondos publicos, de xeito que non se contraten mais
prestacions das que previamente ten programado a administracidon contratante, -a quen sempre lle corresponde a iniciativa
neste eido da xestién publica-, unha vez analizadas as necesidades a satisfacer. Pola contra, se a extensidon do ambito da
actuacion vai a depender do prezo que oferten os licitadores, a programacion na aplicacion dos recursos publicos queda
certamente condicionada pola decisidon de terceiros. Non resulta asi cando a administracion contratante, logo de obter unha
baixa de licitacion, decide con plena autonomia a qué vai a adicar a economia obtida, podendo realizar, no seu caso, maior
volume da mesma obra, unha vez elaborado o correspondente proxecto que a define e mesmo programe os tempos de

execucion.

5. Ben é certo que, con caracter xeral para todos os contratos, cando para a valoracion de ofertas se tefian en conta criterios
distintos do prezo, o 6rgano de contratacidn pode tomar en consideracion variantes ou melloras, sempre que o prego de
cldusulas administrativas particulares tefia previsto esta posibilidade (art. 147), debendo informarse da mesma no anuncio de
licitacidon do contrato e precisando os elementos e condicidns en que poden ser presentadas. Esta posibilidade legal pode
resultar aplicable cando se actua en sectores ou dmbitos moi especializados na realizacién da prestacidns, que ofrecen moitas
variedades ou distintas combinaciéns. Pero a consulta realizada, nos termos que estd exposta, parece que non se atén
propiamente aos conceptos de variante (alternativa ofertada con respecto a algunha prestacidn) ou mellora (maior calidade ou
intensidade na execucion da prestacion xa determinada nos pregos), sendn que se trata en puridade dunha ampliacién do
obxecto do contrato, incrementandose as unidades de obra sobre as previstas no proxecto e apartandose asi dos calculos
precisos realizados polo técnico redactor do proxecto para a determinacidon do orzamento de execucion.

6. No sentido exposto nos apartados anteriores, resultan esclarecedoras as consideraciéns xuridicas efectuadas pola Xunta
Consultiva de Contrataciéon do Estado no informe 59/09, de 26 de febreiro de 2010, citado pola entidade consultante no seu
escrito, nas que se parte dun suposto referido a un contrato de obras que tamén ten prestacions de subministro de mobiliario
e, ainda asi, limita a posibilidade das variantes ou melloras sempre que non contradigan o disposto nos preceptos referidos a
debida elaboracion dos proxectos, co contido preciso para a determinacidn do prezo de execucién e licitacién. Asemade, no
caso de que se pretenda valorar a execucién polo mesmo prezo de execucion de obras ou subministros adicionais de
mobiliario, non se cumpriria o requisito de concorrencia en circunstancias de igualdade se nos pregos non se especifica
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claramente en qué consisten ditas obras ou elementos adicionais e como han de valorarse. En definitiva, neste informe
invocado polo solicitante, fixanse uns limites tan rigurosos para as melloras que impliquen a execucién de prestacidns
accesorias -referidas a todo tipo de contratos na conclusion-, que practicamente imposibilita as cofiecidas “melloras en obra”
nun contrato xenuino de obras, é dicir, que s6 contefia unidades do que se cofilece como obra civil ou de construccion, nos
termos nos que esta definido no art. 6 do TRLCSP.

7. Como ben é sabido, un elemento fundamental de todo contrato é o prezo, do que se predica ante todo a sta certeza. Se ben
o art. 87.2 TRLCSP admite con caracter xeral a posibilidade de fixacion do mesmo a tanto alzado, no caso do contrato de obras
esisexe que o presuposto contefia prezos unitarios e mesmo a sta descomposicion nos distintos elementos de custo (art. 123
d). Coa suma de todas as unidades de obra multiplicadas polo seu custo unitario, obtense o presuposto de execucién material,
base da que se parte para a determinacion porcentual dos gastos xerais e do beneficio industrial, engadindose estas partidas
para obter o prezo de licitacidn, indicandose o IVE como partida independente. Esta descomposicidn en partidas e factores
resulta importante non sé para a expedicién das certificacions de obra, sendn tamén para o eventual resolucion anticipada do
contrato, na que se fai necesario realizar o cdlculo das unidades realmente executadas, para os efectos da correspondente
liguidacién. Pois ben, no caso de que se admitise a posibilidade de ofertar unidades de obra adicionais, realmente o licitador
gue se acolla a tal posibilidade estd reducindo o cociente que resulta da divisidon entre prezo total e nimero de unidades a
executar, isto é, mindrase o prezo unitario de cada unidade de obra sen que tal baixa se reflicte na sua oferta, dado que debera
incorporar o custo das unidades de obra adicionais que se compromete a realizar ao prezo de licitacion ofertado, xa que de
ningunha maneira pode admitirse que se poidan realizar prestacions accesorias de balde. Fronte a esta opcion, os licitadores
gue non se acollan a esta posiblidade e presenten a oferta sen unidades de obra adicionais, en termos de igualdade, terdn que
presentar uns prezos unitarios mais baixos, xa que nos mesmos non incorporan os custos de ningunha obra adicional.

Xa que logo, a prevision de que poida haber ofertas coa inclusion de obras adicionais, ainda que poidan valorarse
econdmicamente como criterio separado do prezo propiamente dito, desvirtla a necesaria comparacion das ofertas
econdmicas en estricta igualdade, introducindo unha variable de custo que, sen embargo, non computaria nin a afectos de
calculo de baixas temerarias no momento de licitacion, nin tampouco produciria incidencia ningunha para o caso de resolucidn
anticipada de contrato, sen que ata entdn se tivesen executado ditas obras adicionais.

CONCLUSION

A vista das consideracions expostas, est a Xunta Consultiva entende que, tanto os preceptos do TRLCSP que regulan a
preparacion do contrato de obras, esixindo a precisidon coa que ten que estar definida a obra a executar, coma os relativos a
esixencia dun prezo certo, que debe estar expresado en termos unitarios e cuantificado con descomposicion dos seus
elementos de custo no proxecto técnico correspondente, non admiten a posibilidade de que nos pregos de clausulas
administrativas particulares se permita a execucion de unidades de obras adicionais e se tome en consideracion dita
posibilidade coma criterio de valoracion das ofertas separado e distinto do prezo, ainda que se trate de unidades de obra
previamente definidas no proxecto técnico, xa que non pode considerarse dita posibilidade coma unha variante ou mellora,
sendn unha simple ampliacién do obxecto contractual.

Santiago de Compostela, 23 de xufio de 2015



