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Informe preceptivo valorativo de la estructura de costes EC1/2017, de 27
de septiembre, relativo al expediente de contratacion de recogida y
transporte de residuos domésticos, mediante concesiéon de servicio, del

Consorcio Agrupacién n° 8 de Teruel.

. ANTECEDENTES

La Presidenta del Consorcio Agrupacion 8 de Teruel, se dirige con fecha 3 de
julio de 2017, a la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la

Comunidad Auténoma de Aragdn, mediante escrito del siguiente tenor literal:

«Visto que el Consorcio Agrupacion n°® 8 de Teruel, tiene previsto sacar a
licitaciébn un contrato de gestion de servicios relativo a la recogida y transporte
de residuos domeésticos generados en la Agrupacion.

Visto que por el tipo de contrato de que se trata, por su plazo de ejecucion y
por la obligatoriedad de aportar inicialmente la mayor parte del material y
maquinaria necesarios para su ejecucién a cargo del gestor, se plantea
introducir en las prescripciones que regiran el contrato, una clausula
concerniente a la revisién periddica y predeterminada de valores monetarios.
En base a lo establecido en el articulo 9 del Real Decreto 55/2017, de 3 de
febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de
desindexacion de la economia espafiola, con fecha 28 de marzo se solicito la
remision de sus estructura de costes, a cinco operadores econdmicos del
sector.

Habiéndose recibido contestacion de tres operadores econémicos, sobre su
estructura de costes.

Vista la memoria técnica sobre propuesta de estructura de costes y formula de
revision de precios aplicable al contrato del servicio de recogida de residuos
domésticos, aprobada por el Consejo Rector del Consorcio Agrupaciéon n° 8-
Teruel, con fecha 25 de mayo de 2017.

Habiendo sometido a informacion publica, por un plazo de veinte dias, dicha
estructura de costes, sin que se hayan presentado alegaciones.

Por todo lo expuesto, para dar cumplimiento a lo establecido en el ya
mencionado articulo 9 del Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se
desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia
espafiola, por medio del presente,

SOLICITO a esa Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Aragon, la
emisién del informe preceptivo al respecto, sobre la estructura de costes y
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formula de revision de precios aplicable al contrato del servicio de recogida de

residuos domésticos, que se pretende licitar.

Junto con esta solicitud, se adjuntan los siguientes documentos:

- Solicitud de estructura de costes a los 5 operadores econémicos del sector

- Estructura de costes recibidas por parte de los operadores econémicos que
han contestado

- Memoria-propuesta técnica de estructura de costes y formula de revision de
precios aplicable al contrato.

- Aprobacién de la propuesta técnica de estructura de costes y formula de
revision de precios aplicable al contrato

- Certificado de exposicion publica de la propuesta.»

El Pleno de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, en sesion

celebrada el 27 de septiembre de 2017, acuerda informar lo siguiente:

Il. CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. Competencia de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de

la Comunidad Auténoma de Aragodn, y legitimacién para solicitar informe.

En primer lugar es necesario indicar, como criterio de caracter general, que de
conformidad con el articulo 3.1 y 2 del Reglamento de organizacion vy
funcionamiento de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la
Comunidad Auténoma de Aragon, aprobado por Decreto 81/2006, de 4 de abril,
del Gobierno de Aragon, a esta Junta Consultiva de Contratacion no le

corresponderia informar expedientes concretos de contratacion.

Por ello, entre las funciones de la Junta determinadas en su Reglamento de
organizacion y funcionamiento, no se encuentra expresamente la de emitir
Informes preceptivos sobre estructuras de costes en expedientes de

contratacion que se encuentren en tramitacion.

No obstante, esta nueva competencia de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Comunidad Autonoma de Aragon, viene determinada

expresamente por el recientemente aprobado Reglamento de desarrollo de la
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Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia espafola,
aprobado mediante el Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, que entré en
vigor el dia 5 de febrero, el cual, en su articulo 9 determina expresamente lo

siguiente:

«Articulo 9.- Revision periddica y predeterminada de precios en los contratos
del sector publico distintos a los contratos de obras y a los contratos de
suministro de fabricacion de armamento y equipamiento de las
Administraciones Publicas

7. Para los contratos con un precio igual o superior a cinco millones de euros,
el érgano de contratacion incluird en el expediente de contratacién un informe
preceptivo valorativo de la estructura de costes, emitido por el Comité Superior
de Precios de Contratos del Estado.

En el caso de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, asi
como de los organismos y entidades de ellas dependientes, este informe podra
ser recabado del 6rgano autondmico consultivo en materia de
contratacién publica, si existiera. En caso contrario, deber& ser recabado del
Comité Superior de Precios de Contratos del Estado.»

Examinada en la sesion celebrada con fecha 27 de julio de 2017 por esta
Junta, tanto la solicitud del informe preceptivo, dirigida directamente a este
organo consultivo, como la documentacion aportada por el Consorcio que
acompana a la solicitud de informe, se analizé esta nueva competencia de la
Junta, dispuesta en una normativa estatal elaborada al amparo del titulo
competencial estado de los articulos 149.1.13 y 149.1.18 CE, y se concluye
que la documentacion presentada por el Consorcio para recabar el informe, es

incompleta, fundamentalmente por los siguientes tres motivos:

a) no se concretan ni cuantifican las inversiones que se estima necesario debe
realizar el adjudicatario (cuyo conocimiento es esencial para aplicacién o no de
la revision de precios al contrato), asi como tampoco el periodo estimado de

recuperacion de la inversion,

b) la documentacién de la estructura de costes presentada por el operador
econdmico Fomento de Construcciones y Contratas, S.A. (FCC), no se remite

de forma completa, y
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c) en la propuesta de estructura de costes y férmula de revision de precios que
propone el 6érgano de contratacidon, no se detallan ni se desglosan algunos de

los términos que, sin embargo son incluidos en la estructura de costes.

Como consecuencia de ello, esta Junta estimd pertinente efectuar un
requerimiento de subsanacion e informacion adicional al Consorcio, el cual se

realiz6 con fecha 8 de agosto de 2017.

Dicho requerimiento suspendio el plazo de evacuacion del informe preceptivo,
hasta el momento de recepcion de la respuesta por el 6rgano de contratacion,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 9.7 apartado d) del Real Decreto
55/2017, de 3 de febrero.

La documentacion adicional y aclaratoria se ha remitido por el Consorcio
Agrupaciéon n° 8 de Teruel, siendo recibida en esta Junta Consultiva con fecha
30 de agosto de 2017.

Por otra parte, la peticion de informe ha sido formulada por érgano legitimado,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6 g) del Reglamento de
organizacion y funcionamiento de la Junta Consultiva de Contrataciéon
Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragon, aprobado por Decreto
81/2006, de 4 de abiril, del Gobierno de Aragon.

Il. Régimen juridico de la revision de precios de los contratos publicos.

La revision de precios de los contratos publicos es una técnica que permite la
actualizacion de los valores monetarios configurados como contraprestacion
del contratista. La normativa sobre contratos publicos admitié tradicionalmente
la revision de precios, generalmente con base en indices generales, como el
indice de Precios de Consumo (IPC), si bien desde 2015 se han introducido
importantes restricciones. Sefialaba la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de
desindexacion de la economia espafiola (en adelante LDEE), que «La
indexacion esta en el origen de los denominados “efectos de segunda ronda”.

Cuando el precio de un bien o servicio aumenta, los indices de precios como el
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IPC suben, y esto supone un aumento automatico en el precio de otros bienes
simplemente porque estan indexados a este indice. Ocurre asi que un aumento
del precio del petréleo o de un alimento encarece, debido a su impacto en el
IPC, el precio de bienes cuyos costes de produccion no tienen una conexion
directa con esos dos bienes. La indexacién, por tanto, tiende a generar una
inflacibn mas elevada y favorece su persistencia en el tiempo, aun cuando
desaparece la causa inicial que gener6 el incremento de precios. Una inflacién
elevada y persistente genera costes econOmicos: entre otros, desvirtia la
informacion que deben transmitir los precios, dificulta la concertacion de

contratos a largo plazo y deteriora la competitividad».

La Ley 2/2015 establece una politica general de desindexacion, de manera que
el uso de la indexacion debe cefiirse a los casos en que dicho mecanismo sea
necesario y eficiente, vinculando la evolucion de los precios de los bienes y
servicios a la de sus determinantes fundamentales, en particular, a la de los

costes de produccion de dichos bienes y servicios.

Por su parte, el Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, desarrolla los principios
generales que rigen todas las revisiones de valores monetarios motivadas por
variaciones de costes, asi como los criterios para la interpretacion de los
principios de eficiencia y buena gestion empresarial en los supuestos
susceptibles de revision, los supuestos en los que puede aprobarse un régimen
de revision periddica y predeterminada en funcion de precios individuales o
indices especificos de precios, las directrices para el disefio de una férmula en
las revisiones perioddicas y predeterminadas, los componentes de costes que se
incluiran en las formulas de revisiéon periddica y predeterminada, los supuestos
y limites para la traslacion de los costes de mano de obra al valor monetario
sujeto a revision periddica y predeterminada asi como los componentes de la

féormula que incentiven el comportamiento eficiente.

Con la entrada en vigor del Real Decreto 55/2017, y tal y como preveia la
propia LDEE en su Disposicion derogatoria, dejo de tener vigencia la

disposicion adicional octogésima octava de la Ley de Presupuestos de 2014,
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que hasta ahora se venia aplicando en materia de revision de precios, y que ya
fue objeto de un informe exhaustivo por esta misma Junta (Informe 18/2015, de

3 de diciembre).

Por cerrar el régimen juridico respecto de esta materia, el futuro Proyecto de
Ley de contratos del sector publico, todavia en fase de tramitacion
parlamentaria, dispone en el articulo 103 el régimen de la revision de precios
de forma bastante similar al actual articulo 89 del texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre (TRLCSP). Por el momento, como diferencia mas destacable

a tener en cuenta seria la siguiente:

El Proyecto se refiere expresamente a los contratos de suministro de
combustible, a los que no se aplican los limites generales de la revision de
precios (ejecucion de al menos el 20 por 100 del importe del contrato y

transcurso de dos afnos desde la formalizacion).

Respecto al contrato objeto de este informe, se mantiene la excepcién para las
concesiones de servicios (antiguos contratos de gestion de servicios publicos)
de cumplir con el requisito de haberse ejecutado al menos el 20 por 100 del

importe del contrato.

lll. Requisitos y condiciones que deberan cumplirse necesariamente para

poder realizar una revision de precios.

Los supuestos en que procede la revisidn de precios, asi como las condiciones
a los que ésta debe sujetarse, pueden deducirse tanto de lo dispuesto en el art.
89 TRLCSP como de lo que ahora senala el Real Decreto 55/2017, que es el

que, precisamente, desarrolla el citado articulo.

Con caracter general debemos recordar que los precios de los contratos del
sector publico, cuando asi se haya previsto expresamente en los pliegos,
unicamente podran ser objeto de revision periddica y predeterminada (art. 89.1

TRLCSP). Por «revision periddica y predeterminada en funcion de precios o
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indices de precios» debe entenderse cualquier modificacion de valores
monetarios de caracter periodico o recurrente determinada por una relacion
exacta con la variacion de un precio o un indice de precios y que resulte de

aplicar una férmula preestablecida (art. 2.a de la Ley 2/2015).

La revisidon periodica y predeterminada de precios de los contratos del sector
publico solo se podra llevar a cabo en los contratos de obra, en los contratos de
suministro de fabricacibn de armamento y equipamiento de las
Administraciones Publicas y en aquellos otros contratos en los que el periodo
de recuperacion de la inversiéon sea igual o superior a cinco afios (art. 89.2
TRLCSP). En cualquier caso, la revision de precios en los contratos del sector
publico tendra lugar cuando el contrato se hubiese ejecutado, al menos, en el
20 por 100 de su importe y hubiesen transcurrido dos anos desde su
formalizacién. En consecuencia, el primer 20 por 100 ejecutado y los dos
primeros anos transcurridos desde la formalizacion quedaran excluidos de la
revision (art. 89.5 TRLCSP).

Los principios de «referenciacién a costes», y de «eficiencia y buena gestion
empresarial» constituyen la base del sistema de revision de precios. Conforme
al principio de «referenciacion a costes», la revision del valor monetario que
remunere una actividad reflejara la evolucién de los costes incurridos para
realizar dicha actividad, ponderandose cada componente de costes en funcién
de su peso relativo en el valor integro de dicha actividad. Con este principio se
busca evitar que en la determinacidén de la evolucion de los precios de las
distintas actividades se incorporen elementos ajenos ellas. Por su parte, en
aplicacion de los principios de eficiencia y buena gestion empresarial, solo
podran trasladarse a precios las variaciones de costes que hubiesen sido
asumidos por una empresa eficiente y bien gestionada. Para la identificacion de
tales cualidades se atendera a las mejores practicas existentes en el sector, y a
tal efecto se podran emplear indicadores objetivos de eficiencia, como costes
unitarios, productividad o calidad a igualdad de precios. Con ello se persigue

evitar la remuneracion de costes innecesarios o premiar comportamientos
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ineficientes, lo que aumentaria injustificadamente la inflaciébn, generaria
incentivos inadecuados y trasladaria a la propia Administracion o, en su caso, a
los usuarios y consumidores de servicios publicos, cargas que en buena

practica econdmica no deberian soportar.

Por otra parte, 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 retribucidon del personal al servicio del sector

publico, conforme a las Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

Sobre la base de los antecitados reglas y principios, el art. 9 del Real Decreto
55/2017 establece disposiciones adicionales, cuando el contrato en el que se
incluya la férmula de revision sea «distinto a los contratos de obras y a los
contratos de suministro de fabricacion de armamento y equipamiento de las
Administraciones Publicas» (supuesto del contrato del que trae causa la
solicitud de este informe). En particular, los pliegos de licitacién, ademas de la
férmula de revisidn, deberan especificar un desglose de los componentes de
coste de la actividad del contrato y la ponderacién que éstos tienen sobre el
precio del mismo, los precios individuales o indices de precios especificos
asociados a cada componente susceptible de revision, y el mecanismo que se

prevea como incentivo de eficiencia.

Para determinar la estructura de costes del contrato, el érgano de contratacion
debe requerir al menos a cinco operadores econdmicos del mismo sector o
actividad que se licita, informacion sobre sus respectivas estructuras de costes.
Teniendo en cuenta los datos suministrados por los operadores economicos, y
sobre la base de una memoria de costes previamente elaborada por el servicio
gestor, se elaborara una propuesta de estructura de costes. Los costes que se
incluyan en la formula de revision periddica y predeterminada deberan ser,
significativos, en el entendido que lo son cuando representen al menos el 1 por
ciento del valor integro de la actividad. Quedan excluidos de su consideracion
las variaciones de los costes financieros, amortizaciones, los gastos generales

o de estructura y el beneficio industrial.
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La propuesta de estructura de costes debe someterse a un tramite de
informacion publica durante al menos 20 dias, y en el caso de que se realicen

alegaciones, debera el 6rgano de contratacién pronunciarse respecto a ellas.

En el caso de contratos con un precio igual o superior a cinco millones de
euros, el organo de contratacion incluira en el expediente de contratacién un
informe preceptivo valorativo de la estructura de costes, emitido por el Comité
Superior de Precios de Contratos del Estado, o bien, en el caso de contratos de
las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, asi como de los
organismos y entidades de ellas dependientes, por el 6rgano autondmico

consultivo en materia de contratacion publica, si existiera.

IV. Analisis de la propuesta de costes de estructura incluida en el
expediente de contratacion de recogida y transporte de residuos
domésticos, mediante concesion de servicio, del Consorcio Agrupaciéon

n° 8 de Teruel.

A los efectos de evacuar el informe al que se refiere el art. 7 del Real Decreto
55/2017, en relacion con la propuesta de costes de estructura incluido en el
expediente de contratacion de recogida y transporte de residuos domésticos,
mediante concesion de servicio, del Consorcio Agrupacién n° 8 de Teruel, se
tomaran en cuenta los parametros y determinaciones que contempla el Real

Decreto 55/2017, y que ya han sido enunciados en el apartado anterior.

Con el fin de seguir un orden o estructura en el analisis de la propuesta de
costes de estructura objeto de analisis, se ha dividido su estudio en los

siguientes apartados:

1. Comprobacion de la concurrencia de las requisitos para que proceda la
revision de precios en este contrato.

2. Analisis del periodo de recuperacion de la inversion,
Examen del tramite de consulta de estructura de costes a operadores

econdmicos.
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4. Analisis de la propuesta de estructura de costes asociados directamente
a la ejecucion del contrato elaborada por el érgano de contratacion, su
relevancia y su consideracion como costes revisables o no.

5. Andlisis de la formula de revisidon propuesta por el érgano de
contratacion.

6. Consideracion de parametros que incentiven la eficiencia de la empresa
contratista.

7. Observaciones sobre la documentacion presentada.

1) Comprobacién de la concurrencia de los requisitos para que proceda la

revisidon de precios en este contrato.

La calificacion del contrato como de concesion de servicio publico no excluye la
prevision de un sistema de revisidon de precios del contrato, previa justificacion
de su necesidad. En todo caso, los pliegos de la licitacion deberan prever, de
forma detallada el sistema de revisidn, ya que estos contratos no tienen férmula

tipo de revisién aprobada por el Consejo de Ministros.

En este sentido el pliego de clausulas administrativas particulares debera
especificar, como minimo, un desglose de los componentes de coste de la
actividad objeto del contrato, y la ponderacién de cada uno de ellos sobre el
precio del contrato, asi como los precios individuales o indices de precios

especificos asociados a cada componente de coste susceptible de revision.

Debera indicarse también que la revision, al alza o a la baja, procedera
transcurridos dos afos desde la formalizacion del contrato. El limite general
que exige tener ejecutado al menos el 20% del importe del contrato no opera
en los contratos de gestion de servicios publicos o contratos de concesion de

Servicios.

Sin embargo, si debera especificarse claramente en el pliego que la revision de

precios unicamente podra realizarse durante el periodo de recuperacion de la
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inversion, puesto que, una vez transcurrido éste, ya no es posible revisar el

contrato.

Finalmente el pliego debera contener también el mecanismo de incentivo de
eficiencia que el érgano pueda prever en su caso, y como no puede ser de otra
manera, recogera la férmula de revisién aplicable elaborada «ad hoc» por el
organo de contratacion, la cual respetara los principios de referenciacion a
costes, eficiencia y buena gestion empresarial, exigidos en los articulos 3,4y 7
del Real Decreto 55/2017.

Todos estos parametros han sido, en mayor o menor medida, reflejados en la
propuesta de costes de estructura presentada por el Consorcio Agrupacion
num. 8 de Teruel y se analizaran a continuacién, si bien el hecho de que
consten en un documento del expediente de contratacion no garantiza que
queden reflejados finalmente en el pliego de la licitacién. Por ello, se recuerda
la necesidad de reflejar expresamente estos parametros en el pliego de

licitacion.

Ademas, al tratarse de un contrato con un precio superior a cinco millones de
euros, se comprueba que se ha cumplido correctamente con el requisito de
someter a informacion publica la propuesta de estructura de costes, no

habiéndose presentado ninguna alegacion sobre la misma.

Igualmente se ha cumplido con el tramite de solicitud de informe preceptivo
sobre dicha propuesta de costes de estructura a esta Junta, cumpliéndose asi

lo dispuesto en el articulo 9.7 del Real Decreto 55/2017.
2) Analisis del periodo de recuperacion de la inversion.

El concepto de «periodo de recuperacion de la inversion» viene regulado en el
articulo 10 del Real Decreto 55/2017, y alude a aquél en el que
«previsiblemente», el contratista pueda recuperar las inversiones realizadas

para la correcta ejecucion del contrato y, que le permita obtener un beneficio.
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Es muy importante conocer este periodo de recuperacion de la inversion, dado
que unicamente durante el mismo va a ser posible revisar el precio del
contrato, de manera que este mecanismo no debe aplicarse transcurrido este
periodo de recuperacion, aunque la ejecucion del contrato prosiga una vez

superado el mismo.

La documentacion aportada inicialmente por el Consorcio no indicaba cual es el
periodo de recuperacién de la inversion en este contrato. De hecho inicialmente
ni siquiera se decia cual habria de ser la inversion requerida para la correcta
ejecucion del contrato. Tras el tramite de subsanacion de la documentacidn
concedido, se indican los modelos de vehiculos de recogida que se
consideraran necesarios para desarrollar estos trabajos. Asi, en el escrito de
subsanacién, se enumeran, como inversiones que debera efectuar el
contratista, la adquisicion de vehiculos recolectores-compactadores de diversos
tipos (carga trasera y carga lateral) y capacidades, y contenedores de los

distintos tipos de residuos (envases, papel-cartén, etc).

Para la determinacién del periodo de recuperacion de la inversion del contrato,
el Real Decreto 55/2017 determina que el 6rgano de contratacion debera
basarse en parametros objetivos, en funcion de la naturaleza concreta del
objeto del contrato. Las estimaciones deben realizarse sobre la base de
predicciones razonables y, siempre que sea posible, basadas en fuentes

estadisticas oficiales.

La propuesta que se informa, si indica que se ha tenido en cuenta «un precio
medio unitario de cada uno de estos bienes» para establecer el precio del
contrato. Sin embargo, en la documentacion aportada no constan ni precios
unitarios, ni vida estimada de cada equipo, ni el posible valor residual o precio
en el mercado de segunda mano en funcion de la antigiiedad de los vehiculos,
ni el coste total de la inversion exigida al adjudicatario, por lo tanto ningun

parametro objetivo que sirva para estimar este periodo.
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No obstante, parece légico pensar que la vida util de estos vehiculos, que son
la principal inversion, sera superior a 5 afios, pero lo cierto es que no se refleja
expresamente en la propuesta objeto de informe, por lo que se incide en que es

un parametro que debe constar necesariamente.

En el apartado 3 de la propuesta se dice simplemente que «el periodo de
recuperacion de la inversion ha de ser superior a cinco afios para que sea
justificable introducir un régimen de revisién de precios», con lo que parece que

dicho periodo no ha sido calculado todavia por el érgano de contratacion.

Por otra parte, en el apartado denominado «Requisitos», de la pagina 6 de la
propuesta, se establece que «La revisién de los precios no podra en ningun
caso extenderse mas alla de dicho periodo de recuperacion. El calculo de este
periodo debera presentarse por los licitadores en sus estudios econémicos y se
llevara a cabo de acuerdo con lo reflejado en el articulo 10, apartados 1y 2, del
RD 55/2017», con lo que parece dejarse en manos del adjudicatario la fijacion
del periodo de recuperacion de la inversion y el periodo durante el cual se
extenderia la revision de precios, cuando dicho periodo deberia ser calculado y
fijado por el 6rgano de contratacion antes de proceder a la licitacion del

contrato.

Dado que no se conoce el periodo de recuperacion de la inversidon, tampoco es

posible justificar la duracién de este contrato.

Parece logico que la duracién del mismo, no se extendiera mucho mas alla del
plazo que se estime necesario para que el contratista pueda recuperar su

inversion, la cual no sera reutilizable para otros usos.

En cambio, en el apartado 3 de la propuesta se indica que el plazo de
ejecucion del contrato «se pretende establecer por doce afios» sin que se
justifique la necesidad de prolongar durante ese tiempo con un mismo
contratista la prestacién de un servicio, que podria y deberia ser sometido a

concurrencia con la mayor frecuencia compatible con las necesidades del

13



g GOBIERNO Junta Consultiva de Contratacion Administrativa

de la Comunidad Autonoma de Aragon
=<DE ARAGON e

Departamento de Hacienda y
Administracion Pahlica

servicio, tras permitir al adjudicatario recuperar sus inversiones no reutilizables

y obtener un beneficio razonable.

3) Examen del tramite de consulta de estructura de costes a operadores

economicos.

El articulo 9.7 del Real Decreto 55/2017 establece que «Es necesario que el
organo de contratacion elabore una propuesta de estructura de costes de la
actividad, previa solicitud a cinco operadores econdmicos de su estructura de

costes».

Consta en la documentacion remitida que el Consorcio ha solicitado estas
estimaciones a cinco operadores, pero solo ha recibido tres respuestas, por lo
que podria cuestionarse si un 60% de informacion es suficiente para formular

una propuesta.

La contestacion de los operadores resulta escueta, no justificada, y en general
poco detallada. Ademas, los operadores no contestan sobre la base de un

mismo modelo, lo que dificulta la comparativa entre las contestaciones.

Para sucesivas licitaciones se recomienda que la peticion a los operadores sea
mas concisa en su formulacion y no tan genérica. Quiza seria deseable
acompanar un modelo de contestacion o un Anexo con un formulario a
cumplimentar por los operadores, para que la comparacion de estructuras de
costes sea homogénea. No obstante, lo cierto es que el articulo 9.7 del Real
Decreto 55/2017 unicamente determina que el 6rgano de contratacion utilice la
informacion de las respuestas que reciba, sin precisar mayores exigencias al

respecto.

Asi, por ejemplo la estructura de costes de la entidad Aragonesa de Servicios
Publicos (ASP, en adelante) no incluye ningun apartado en el que se recojan
los gastos generales o el beneficio industrial (podria pensarse que se incluyen
en el epigrafe de «otros costes», mientras que la estructura de costes de

URBASER, que si los contempla, lo hace al margen del resto de costes (que
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suman ya el 100%), en contraposicion a la propuesta que emite el Consorcio.
La estructura de costes de ASP tampoco incluye el de adquisicion de los
equipos, siendo una parte significativa del contrato. Por otra parte URBASER
aglutina los costes de combustible y mantenimiento en un mismo punto, sin

desglose.

También se observa que el escrito de peticion del Consorcio no precisa mas
claramente el objeto del contrato que se pretende licitar, que implica la recogida
y transporte de los residuos domésticos hasta en un total de 6 comarcas. De
haberse indicado expresamente a los operadores econdmicos los municipios
en los que se prestara el servicio, quizas ese dato se habria tenido mas en
cuenta a la hora de determinar los porcentajes que representaria cada epigrafe
de gasto. Por ultimo, quizas también habria sido razonable que el Consorcio
hubiera apoyado su propuesta con datos reales de coste de ejecucion de

contratos similares gestionados con anterioridad.

Antes de entrar a analizar la estructura de costes propuesta por el Consorcio,
es necesario analizar la informacion facilitada por los operadores, ya que tal
informacion le sirve de referencia al 6rgano de contratacion, para formular su

propuesta.

En este sentido, los operadores ASP y URBASER contemplan un porcentaje
similar de costes de personal (47% y 45,5% respectivamente), mientras que
FCC establece para este coste, un porcentaje mucho mas elevado, que

asciende hasta el 74 %.

También ambos operadores plantean un conjunto de costes indirectos vy
beneficio industrial similares, si entendemos que frente al 20% de «otros
costes» que plantea la propuesta de ASP, la entidad URBASER aplica un 19%,
que reparte entre costes de seguros e impuestos (2,7%), otros costes (7,3%) y

gastos generales y beneficio industrial (9%).
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La propuesta planteada por ASP no contempla expresamente la adquisicion de
maquinaria como tal, en cambio plantea un porcentaje muy superior tanto en
gastos de mantenimiento como en combustible. La suma de estos epigrafes
(adquisicion de maquinaria, combustible y mantenimiento) asciende al 33% de
los costes de ASP frente al 39% sefialado por URBASER y el 22% en FCC.

4) Analisis de la propuesta de estructura de costes asociados
directamente a la ejecucion del contrato elaborada por el 6érgano de
contratacion, su relevancia y su consideracion como costes revisables o

no.

Para el examen de la propuesta de costes elaborada por el 6rgano de
contrataciéon debemos tener en cuenta las reglas que prevé el articulo 7 del
Real Decreto 55/2017, de manera que solo seran revisables los costes
asociados a la actividad objeto del contrato que sean «indispensables» para su
realizacién. Se considera que es indispensable un coste, cuando la actividad
no pueda realizarse de manera correcta y conforme a las obligaciones

asumidas por el contratista, sin incurrir en dicho coste,

Ademas el coste indispensable debe ser «significativo». Esto es, que
represente al menos el 1 por 100 de valor integro de la actividad, y que no esté
sometidos al control del contratista (no lo esta cuando hubiese podido eludirse

a través de practicas como el cambio de suministrador).

Tampoco seran revisables los costes asociados a las amortizaciones, los
costes financieros, los gastos generales o de estructura, ni el beneficio

industrial.

En cuanto a los costes de mano de obra, estos sélo seran revisables si su
coste es significativo e indispensable, como sucede en el caso de este contrato
de recogida y transporte de residuos. En caso de ser revisable, no obstante,
cuenta con un limite taxativo, y es que el incremento repercutible de estos

costes no podra ser superior al incremento experimentado por la retribucion del
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personal al servicio del sector publico, conforme a las Leyes de Presupuestos

Generales del Estado

Efectuando una comparativa entre la estructura de costes propuesta por el
organo de contratacion y las expuestas por los operadores podemos extraer las

siguientes conclusiones.

En primer lugar, en cuanto a adquisicion de maquinaria que la propuesta
recoge bajo la denominacién «amortizaciones y financiacién» parece correcta
la propuesta del 6rgano de contratacion (12%), muy similar a la de URBASER y
FCC. Estos costes y su financiacién son significativos y no revisables, ya que
los equipos se adquieren al inicio del contrato y deberan recuperarse con un

plan de amortizacion.

En segundo lugar, también hay coincidencia en las propuestas de gastos
generales y beneficio industrial (9%) como coste significativo y no revisable, si
bien es un porcentaje quizas algo reducido en computo global, que podria dejar
escaso margen de maniobra al contratista en comparacion con los porcentajes
de gastos generales y beneficio industrial, que son aplicados en otros contratos
administrativos, como el 13% de gastos generales o el 6% de beneficio

industrial.

El grueso de diferencias entre la propuesta de estructura de costes del 6érgano
de contratacion y los operadores econdémicos, se concentra en la propuesta de
un mayor coste por combustible y mantenimiento que, sumado al coste de
bienes industriales, en la propuesta del 6érgano de contratacion supone 40%,
frente al presupuesto por URBASER (24%), ASP (21%), o apenas un 10% en
el caso de FCC.

También se aprecian diferencias relevantes en relacion con el coste de
personal o mano de obra, que el érgano de contratacion estima en un 34%,
frente a un 45% de URBASER, un 47 % de ASP que no obstante incluye el

concepto «otros costes» que no detalla, o un 74 % de FCC.
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El 6érgano de contratacion justifica estas diferencias en las especificidades del
contrato. En particular, justifica el mayor coste de combustible, por tratarse de
un contrato de recogida interurbana de residuos (es decir, con obligaciéon de
desplazarse a varios municipios) y por la necesidad de que los vehiculos
transiten por carreteras sinuosas de la provincia de Teruel, particularidades no
presentes en un contrato municipal de gestion de residuos (desplazamientos

exclusivamente urbanos). Seria un coste significativo y revisable.

Por otra parte, la adquisicion de equipos en el momento inicial del contrato y la
duracion prevista del mismo (12 afios), también justificarian que la partida de
mantenimiento y reparaciones fuese algo superior frente al 12% de ASP. Seria

un coste significativo y revisable.

En cuanto al menor coste de la mano de obra (34%), se justifica por el 6rgano
de contratacion como consecuencia de la utilizacion de equipos
monoperadores para la prestacion del servicio (camiones compactadores con
recogida de carga lateral), sin que sea necesario efectuar recogidas manuales
o limpiezas viarias, que si exigirian una mayor dotaciéon de plantilla. Seria un

coste significativo y revisable.

El porcentaje de coste de mano de obra expuesto por FCC (74%), diferente
respecto de los indicados por los otros dos operadores, se considera elevado
para ser considerado como referente, dado que se trata de un contrato
fundamentalmente mecanizado, que requiere como personal principalmente al
conductor del vehiculo y algun puesto administrativo, dado que la recogida de

residuos domésticos no se realiza manualmente.

No obstante seria de ayuda conocer el histérico de contratos anteriores, como

ya se ha indicado a lo largo del informe.
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Aunque la propuesta del érgano de contratacion difiere parcialmente en
algunos costes de la presentada por las empresas, su argumentacion se
considera razonable bajo la premisa de que éstas ultimas han podido presentar
una estructura de costes para un contrato genérico de gestion de residuos
municipales, y quiza no especifica para un contrato de servicios interurbano,

aspecto que no queda claro en las respuestas recibidas.

Por ello, se insiste en la conveniencia de que el escrito de solicitud remitido a
los operadores econdmicos, sea en posteriores ocasiones mas preciso en la
definicion del objeto del contrato, acompanando incluso un formulario estandar
para indicar los porcentajes de estructura propuestos de manera que todas las
respuestas sean comparables, como en posteriores ocasiones se refuerce la
propuesta del 6rgano de contratacion con informacién de los costes de

contratos previos similares.

5) Analisis de la féormula de revision propuesta por el 6rgano de

contratacion.

El Real Decreto 55/2017 exige justificar, en la memoria que debe acompanar al
expediente, que los indices elegidos son aquellos que, con la mayor
desagregaciéon posible de entre los disponibles al publico, mejor reflejen la
evolucion del componente de coste susceptible de revisidon en cuestidon. La
elaboracion de la formula debe igualmente respetar los principios establecidos
en el articulo 7, ya reiterados a lo largo de este informe, sobre la referenciaciéon

a costes relacionados con la actividad y su consideracion de revisables o no.
A la hora de elaborar la formula de revision:

a) Cada componente de coste incluido en la férmula de revision, sera
aproximado por un precio individual o indice especifico de precios,

que debera tener la mayor desagregacion
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b) Se utilizaran preferiblemente los precios individuales o indices
especificos de precios que excluyan el efecto de las variaciones
impositivas, cuando los mismos estén disponibles al publico.

c) Sila normativa aplicable a la actividad impone una contabilidad de
costes, se podra establecer una formula basada en la informacion
contenida en dicha contabilidad.

d) Se podran tener en cuenta las posibilidades existentes en el
mercado de cobertura del riesgo de variacion de los costes de una
actividad, con el fin de decidir la exclusion o inclusion en la misma

de un determinado componente de coste.
La formula de revision propuesta del Consorcio es la siguiente:
Krevi=Kvp + Kin ef
siendo:

o Krevi = coeficiente de revision de precios

o Kvp = es el término de variacion de precios = 0,95 * KAi
o Kin ef = es el incentivo a la eficiencia = 0,05 * KBi

o KAI = indice de revision para el afio i

« KBi = toneladas de residuos de envases recogidos en el afio i / 600

A la vista de la formula propuesta, el 95% de la revision propuesta descansa en
la variacion de los componentes del coste del servicio a prestar y el 5%
restante en la eficiencia que pueda alcanzar el contratista en la gestion de su
contrato, que se medira exclusivamente con la recogida de la fraccion
«envases», siendo penalizado el contratista si no alcanza, al menos una

recogida de 600 toneladas / afo.

La formula aplicada se considera razonable porque se garantiza que el 26% de
los costes totales del contrato, que se corresponden con los costes no
revisables, (adquisicidn 12%, los gastos generales o el beneficio industrial, 9%

y gastos varios 5%) nunca experimentaran variacion alguna, mientras que el

20



g GOBIERNO Junta Consultiva de Contratacion Administrativa

de la Comunidad Autonoma de Aragon
=<DE ARAGON e

Departamento de Hacienda y
Administracion Pahlica

restante 74%, sera el que determine la variacién de precios en funcién de
indicadores especificamente relacionados con la naturaleza del contrato a
realizar (costes laborales 34%, indice de precios de combustibles 25% e

indices de precios de bienes industriales 15 %).
No obstante se realizan las siguientes observaciones:

- Se deberia efectuar una mayor concrecion en los términos de la formula de
revision de precios. Todos los elementos de la formula propuesta deberian
estar definidos con mayor precision, e igualmente deberia quedar
perfectamente definida la forma de determinacién de cada uno de ellos antes

de la adjudicacion del contrato

- la definicién de los indices de revisidon no parece correcta, porque se toma
como base el valor de los indices a partir del afio 2, en lugar de tomar los del
momento inicial. Es decir, la revisidbn a partir del segundo afo, debera
realizarse tomando como referencia los precios de adjudicacion, en cambio la
propuesta que se informa, si bien reconoce correctamente que los dos primeros
afios del contrato no se revisan, toma como referencia para la revision, los
indices del segundo afo, en lugar de los indices del afio 0, lo que supondria
que la revision de precios, no se aplicase realmente hasta alcanzar el afo 3 de

ejecucion del contrato.

- deberia precisarse que se tomaran los indicadores mensuales del mes que
proceda, una vez cumplidos los dos afios desde la adjudicacion del contrato.
Asi, por ejemplo, si el contrato se adjudica en noviembre de 2017, la primera
revision del precio tomara los datos del precio de un coste correspondientes al

mes de noviembre 2019.

- deberia indicarse de forma precisa el indice a utilizar para el término que
representa el coste de la mano de obra. En la propuesta, la formula se limita a
indicar que no sera superior al experimentado por la retribucion del personal al

servicio del sector publico, pero no se indica qué indice concreto se usara. En
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este sentido, se recuerda que los trabajadores de la empresa contratista que
gestione dicho servicio estan sometidos a la legislacion laboral, por lo que
pareceria mas légico utilizar algun indicador de costes laborales para medir la
evolucion del coste de la mano de obra. Otra cosa es que la revisidon por este
concepto tenga como limite cuantitativo el correspondiente a la subida maxima

que pueda imponerse a los empleados publicos en las distintas LPGE.

Por ultimo, se considera adecuada la compensacion econémica por revision de
precios, que contempla tanto el coste de revision alcanzado a partir de las
férmulas anteriores como las posibles ampliaciones / disminuciones del

servicio.

6) Consideracion de parametros que incentiven la eficiencia de la

empresa contratista.

El Real Decreto 55/2017 establece también que las férmulas de revision
«podran incluir mecanismos que incentiven el comportamiento eficientey, tales

como:

i. Un componente que module las revisiones en funcién de la eficiencia, la

productividad o la calidad del producto o servicio.

ii. Un limite a la traslaciéon de la variacion de un determinado componente de
coste susceptible de revisién, que puede ser concretado como un porcentaje

maximo a aplicar sobre la variacion de éste.

iii. Un limite a la variacion del valor monetario objeto de revision periddica. Tal
limite podra definirse bien como un valor monetario o indice en términos

absolutos o bien como una tasa de crecimiento maxima.

En el caso de la propuesta que se analiza, parece escasa la ponderacion
asignada por el organo de contratacion a la eficiencia en este contrato, ya que
un 5% no representa incentivos reales para el contratista, debido a que el

grueso de la revision (95%) descansa sobre el comportamiento de los costes.
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No obstante, se admite que las propias caracteristicas del servicio a prestar
dejan escaso margen de maniobra para la eficiencia, ya que la produccién de
residuos, y su recogida, depende fundamentalmente de los habitos de
consumo por lo que es una variable que no guarda relacion con un
comportamiento mas o menos eficiente del adjudicatario del contrato, sino mas
bien con el comportamiento de los usuarios del servicio, que pueden usar mas
0 Menos envases y que pueden ser mas o menos civicos a la hora de separar

sus residuos, circunstancia que escapa al control del contratista.

En todo caso, se recuerda que la medicién de los términos de los que depende
la revision de precios, no deberia depender del adjudicatario. En la propuesta
no se explica quién y como se van a medir las toneladas de residuos de

envases recogidas cada afno.
7) Observaciones sobre la documentacion presentada.

Finalmente, el Real Decreto 55/2017 requiere que en el expediente, ademas de
la propuesta de estructura que ya se ha analizado, se elabore una Memoria
que acompafie al expediente de contratacion, en la que se debera justificar
detalladamente todo lo expuesto hasta ahora en este informe, como el caracter
recurrente de la variacion de los distintos costes tenidos en cuenta en la
férmula de revision, el cumplimiento de las normas y principios establecidos en
los articulos 3 a 7 del Real Decreto 55/2017, el periodo de recuperacion de la

inversion del contrato).

La documentacion presentada como propuesta de estructura de costes, se
refiere a si misma en ocasiones como «Memoria» (pagina 1), y en otras se

hace alusion a «un estudio econémico del servicio», que no se acompana.

En cambio, el apartado 4.3 de la propuesta presentada parece trasladar al
adjudicatario la obligacion de elaborar «la memoria econdémica que incluya el
calculo de la cuantia correspondiente a la revision de precios... », con lo que

pareceria que se deja en manos del adjudicatario, el calculo de la
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compensacion econdmica a recibir, lo que unido a la falta de precisién de
algunos de los elementos de la férmula y a la dificultad de monitorizar el valor
de otros (toneladas de residuos de envases) pondria en condiciones de
desventaja al Consorcio frente al contratista en un aspecto tan relevante como

es el precio del contrato.

Ill. CONCLUSIONES

I. Se informa favorablemente la propuesta de estructura de costes presentada
por el Consorcio Agrupacion n°® 8 de Teruel en relacion con el expediente de
contratacion de recogida y transporte de residuos, si bien este parecer queda

condicionado al cumplimiento de los siguientes requerimientos:

Primero. Se considera imprescindible incluir en el expediente una justificacion
rigurosa y detallada del periodo de amortizacion de la inversién. La fijacion del
periodo de recuperacion de la inversion y por lo tanto, el periodo durante el cual
se extendera la revision de precios, debe quedar fijado por el 6rgano de

contratacién, con caracter previo a la licitacion del contrato.

Segundo. Se considera necesario efectuar una mayor concrecidn en los
términos de la féormula de revision de precios. Todos los elementos de la
férmula propuesta deberian estar definidos con precision, e igualmente deberia
quedar perfectamente definida la forma de determinacion de cada uno de ellos

antes de la adjudicacion del contrato.

Tercero. En la férmula de revisién propuesta, se debera modificar el valor de
los indices de revision, que toman como base el valor de éstos a partir del afio
2, por los correspondientes al momento de la licitacion del contrato o afio cero,
con el fin de que la revisién de precios sea efectiva a partir del segundo afio de

ejecucion del contrato.
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Informe preceptivo valorativo de la estructura de costes EC1/2017, de 27
de septiembre, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de
la Comunidad Auténoma de Aragén, adoptado en su sesion del dia 27 de

septiembre de 2017.
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