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Comentarios

Resumen

En este articulo se realiza un analisis practico de un criterio de adjudicacién que de manera genérica vamos a llamar «bolsa de
horas» que se utiliza en aquellos contratos en los que la mano de obra o su cualificacion tienen especial relevancia y que suele

dar lugar a no pocos quebraderos de cabeza.
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I. Introduccion

En determinado tipo de contratos, particularmente aquellos en los que la mano de obra o su cualificacién
es especialmente relevante (limpieza, seguridad, consultoria, etcétera), no es infrecuente encontrarse
de con un criterio de adjudicacion que de manera genérica vamos a llamar «bolsa de horas» y que
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configurado como un criterio mas o dentro del de mejoras suele dar lugar a no pocos quebraderos de
cabeza. Hagamos primero un ligero repaso general sobre los criterios de adjudicacién en la Ley de
Contratos del Sector Publico (LA LEY 17734/2017), para luego centrarnos en el analisis practico de dicho
criterio.

1. Los criterios de adjudicacién en general

En el establecimiento de los criterios de adjudicacién, los érganos de contratacién estan sujetos a una
serie de requisitos formales, como el predeterminarlos en el pliego de clausulas administrativas
particulares o en el documento descriptivo, incluirlos en el anuncio de la convocatoria de la licitacion y
justificarlos en el expediente.

Ademas de satisfacer estos requisitos de indole formal, los propios criterios deben cumplir para ser
validos algunos requisitos de indole sustancial: Deben estar vinculados al objeto del contrato, formulados
de manera objetiva, es decir, con pleno respeto a los principios de igualdad, no discriminacion,
transparencia y proporcionalidad, y no conferiran al 6rgano de contratacion una libertad de decisidon
ilimitada. Por ultimo, deben garantizar la evaluaciéon en condiciones de competencia efectiva.

2. Las mejoras como criterio de adjudicacion

Para que las mejoras puedan ser criterio de adjudicacién, deberan cumplir cada uno de los siguientes
requisitos:

a.- Deberan estar suficientemente especificadas. Se considerara que se cumple esta exigencia cuando se
fijen, de manera ponderada, con concrecion: los requisitos, limites, modalidades y caracteristicas de las
mismas, asi como su necesaria vinculacién con el objeto del contrato.

b.- Debe tratarse de prestaciones adicionales a las que figuraban definidas en el proyecto y en el pliego de
prescripciones técnicas.

c.- No pueden alterar ni el objeto ni la naturaleza de las prestaciones del contrato.

d.- No podra asignarsele una valoracién superior al 2,5 por ciento, cuando la importancia en el baremo de
los criterios sujetos a juicio superen a la de los criterios evaluables mediante cifras o porcentajes
obtenidos de la mera aplicacién de féormulas (estos Ultimos coloquialmente conocidos como «criterios

objetivos»)

1. La denominacion

El criterio Bolsa de horas se puede presentar bajo distintas denominaciones: En algunas ocasiones veras
que se habla de «Bolsa de horas ofertadas» otras como «Bolsa de horas extraordinarias» como «Pack
de horas», «Bolsa de horas de libre disposicion», «Horas de mas», otras directamente como «bolsa de
Hora gratuita». Con algunos matices, bajo todas estas formulas lo que se valora de forma objetiva es un
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mayor compromiso econdmico por parte de licitador al asumir dedicar un mayor nimero de horas de
trabajo, normalmente sobre el minimo preestablecido y como maximo hasta el limite que determinado
en los pliegos: «Con una puntuacion maxima de X puntos. Se otorgara a la proposicion que oferte el
mayor numero de horas la maxima puntuacion, puntuando el resto en relacion directamente proporcional
(regla de tres) al numero de horas ofertado por cada licitador»

2. (Prestaciones gratuitas?

Ya en el informe 59/2009, de 26 de febrero de 2010 de la Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del
Estado se reconoce la posibilidad de admitir mejoras que impliquen la ejecucidn de prestaciones
accesorias para el contratista, sin coste para el 6rgano de contratacidon. En esa linea también se han
venido pronunciado los distintos tribunales de contratacidon. El Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales (TACRC) en su resolucién 422/2016, también en lan.® 1042/2018 o la 1172/2020
gue cita la anterior y también el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de
Andalucia (TARCJA), res. n.° 79/2020, por citar algunos ejemplos, han venido sosteniendo que la
onerosidad del contrato no se ve alterada por la introduccién de un criterio de adjudicacién que valore
horas gratuitas de trabajo.

En la primera de las resoluciones citadas del TACRC, la 422/2916, ademas de otros aspectos, se trata el
tema de la quiebra del principio de onerosidad de la prestacién por una mejora por «horas de limpieza
gratuitas»: «Estimamos igualmente que la onerosidad del contrato no quiebra por la inclusion de un
criterio de adjudicacion que valore "horas de limpieza gratuitas”, ya que la onerosidad reside
precisamente en la existencia de precio cierto a cambio de un servicio, sin que el hecho de poder ofertar
alguna hora gratis implique, ni mucho menos, que todo el servicio se va a realizar de manera gratuita,
no existiendo a juicio de este Tribunal vulneraciéon como entiende el recurrente-del articulo 87 del TRLCSP
(LA LEY 21158/2011) respecto del caracter oneroso de los contratos publicos. En este sentido en nuestra
Resolucion 159/2016 admitimos la 13 posibilidad de valorar como mejoras "horas de limpieza gratuitas"
sin que las mismas deban formar parte del precio de licitacion; asi sefialamos que debe rechazarse, pese
a lo alegado por la pretendida adicion a dicho coste laboral del correspondiente al numero maximo de
horas extraordinarias admitidas como mejora, toda vez que, en rigor, por su propia condicion de mejora,
esa no es una obligacion contractual ineludible y que, como tal, deba tenerse en cuenta en el calculo del
presupuesto».

3. ¢Como mejora o como criterio de adjudicacién?

Adentrémonos en las interioridades de uno de los requisitos con anterioridad sefialados y que se exigen
a las mejoras para que sean tenidas como tales. Que se trate de prestaciones Adicionales. Como apunta
la resolucidon 231/2020 del TARCIA «La doctrina de los tribunales de contratos se ha encargado de
precisar que las "mejoras" a las que se refiere el articulo 145.7 LCSP (LA LEY 17734/2017) son
prestaciones adicionales y distintas a las definidas en el contrato (v.g., entre otras, Resoluciones
388/2019, de 14 de noviembre, de este Tribunal y 591/2019, de 30 de mayo y 719/2019, de 27 de

El Consultor Contratacién Administrativa Pagina 4 de 8



¢) Wolters Kluwer
15/09/2021

junio, del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales)». Por lo tanto, podran considerarse
mejoras solamente aquellas prestaciones adicionales no definidas en los pliegos y no todas las adicionales
gue excedan de la prestacion que los pliegos establecen como obligatoria. Distincién que sin embargo
no hace el Tribunal Administrativo de Contratos de la Comunidad de Madrid (TACCM) en la Resolucion
n.° 81/2019.

En cualquier caso, entendemos que esta distincion es relevante en la medida que ello va a determinar el
régimen juridico aplicable al criterio; si le son aplicables los requisitos y limites previstos en el articulo
147.7 a las mejoras o si por el contrario como criterio de adjudicacion, la bolsa de horas deba ajustarse
a los requisitos legales previstos en el articulo 145.5 del citado texto legal y que hemos citado
anteriormente. Particularmente el que el criterio posibilite una oferta viable, racional, ajustada a la
realidad y proporcional al objeto del contrato, lo que dependera de que el pliego establezca mecanismos
que permitan controlar la viabilidad material y racionalidad de la oferta, evitando proposiciones
descabelladas e irrealizables. El principal de estos mecanismos no sdlo consistira en establecer el limite
maximo de horas que podran ofrecerse (que como veremos mas adelante resulta ser un requisito
necesario), sino particularmente mediante el establecimiento de parametros objetivos para considerar
incursa la oferta en presuncion de anormalidad o desproporcion, de tal manera que la oferta en su
conjunto sea coherente en sus propios elementos y viable. Es el establecimiento de estos parametros de
anormalidad de la oferta o que va a permitir hacer un juicio de su viabilidad y en su caso justificar la
exclusidon de la misma. Porque en definitiva la superacion del limite maximo de horas fijado en el pliego
a lo sumo incidira en la no valoracién del criterio, pero nada mas salvo que dicha superacion se identifique
como un valor anormal.

En cualquier caso, tal y como recuerda el Tribunal Administrativo de Contratos de la Comunidad de
Madrid (TACCM) en la Resolucion n.° 81/2019, el articulo 201 de la LCSP (LA LEY 17734/2017) establece
gue «Los drganos de contratacién tomaran las medidas pertinentes para garantizar que en la ejecuciéon
de los contratos los contratistas cumplen las obligaciones aplicables en materia medioambiental, social
o laboral establecidas en el derecho de la Unién Europea, el derecho nacional, los convenios colectivos o
por las disposiciones de derecho internacional medioambiental, social y laboral que vinculen al Estado y
en particular las establecidas en el anexo V. Lo indicado en el parrafo anterior se establece sin perjuicio
de la potestad de los érganos de contratacion de tomar las oportunas medidas para comprobar, durante
el procedimiento de licitacién, que los candidatos vy licitadores cumplen las obligaciones a que se refiere
el citado parrafo (...)». Por lo tanto si se entendiese que las mejoras ofertadas en correlacién con la
oferta econémica, pueden significar un incumplimiento de las obligaciones laborales o poner en peligro
la correcta ejecucién del contrato, el 6rgano de contratacion podria solicitar de la empresa las
explicaciones necesarias sobre el cumplimiento del mismo.

4. ¢ Ofertas «Sin limite o ilimitadas»?

Ya en la anterior cuestion hemos anticipado algo de la contestacién a esta pregunta; si pero no. En
general la validez de este tipo de criterios depende del establecimiento criterios claros y precisos. Entre
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ellos, que debe procurarse la existencia de limites en el nimero de horas que es posible ofrecer. En esta
cuestion hemos identificado cierto desacuerdo en la doctrina de los tribunales de contratos. En nuestra
modesta opinidn, cuando no se establece un umbral maximo se esta favoreciendo que los licitadores
oferten horas sin limite y eso perjudica los principios de la contratacion e incluso, segun el criterio del
TARCA en su Resolucién 292/2015, se puede afectar derechos fundamentales. Los drganos de
contratacion, deben controlar la aplicacion de este criterio para evitar que el mismo se convierta en algo
gue solo afecta a la puntuacion de la oferta y no a su aplicacion en el contrato, obviando de esta manera
el objetivo de contribuir a la determinacién de la oferta mas ventajosa.

El TACCM en la resolucion 518/2019 argumenta la nulidad de la mejora prevista en los pliegos: «.../a
definicion de la mejora en términos tan genéricos como mayor intensidad en el uso de las dependencias
y el establecimiento de un criterio de atribucion de puntuacion, no simple con la concrecion requerida
porla LCSP (LA LEY 17734/2017). Y la no fijacién de umbrales para las ofertas de estas horas adicionales
distorsiona necesariamente las proposiciones de los licitadores como muestra la realidad material de las
consignadas mas arriba, diluyendo ademas el peso de otros criterios de valoracion mas objetivos. Si la
Administracion no hace estimacion alguna de las horas adicionales previsiblemente necesarias no cabe
ponerlas en relacion con el objeto del contrato, ni determinar en qué medida contribuyen a la concrecion
de la proposicion mas ventajosa para la Administracion.» Con posterioridad, el TACCM ha reiterado este
mismo criterio en sus resoluciones 527/2019 de 19 de diciembre, 234/2020 de 10 de septiembre y
278/2020.

También el Organo Administrativo de Recursos Contractuales de Euskadi (OARC) en la resolucién
21/2021, anula el criterio por la indeterminacion de limites que permitan presumir la razonabilidad de
las ofertas y permitir su comparacién entre si: «es resefiable que el contrato no incluya ningun incentivo
a efectuar una oferta razonable. Por un lado, no se facilita una estimacion de las horas que pueden
requerirse y, de otro, el numero de horas que realmente necesitard el poder adjudicador es
completamente incierto, incluso mas alla del margen de incertidumbre implicito en cualquier criterio en
el que la obtencién efectiva de la ventaja valorada solo se conoce con posterioridad a la adjudicacion del
contrato (ver, por ejemplo, las Resoluciones 23/2017 y 61/2020 del OARC / KEAO y las sentencias del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 18/10/2001, C- 19/00 (LA LEY 184911/2001),
ECLI:EU:C:2001:553, y de 28/3/1995, C-324/93 (LA LEY 4080/1995), ECLI:EU:C:1995:84.). En una
situacion como la descrita, compensa al licitador efectuar una oferta de horas gratuitas desmesurada
respecto a las necesidades del Ayuntamiento.»

En algunos supuestos, como en el que fue objeto de la resolucion n.° 051/2020, de 26 de febrero, del
Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Canarias (TACPC), en relacion a este criterio «Bolsa de
horas» la ausencia de limites es Unicamente aparente: «...s/ existe un limite perfectamente establecido
a los efectos, toda vez que en el transcrito anexo II del PCAP, se dispone que el coste de las indicadas
horas, calculado de manera proporcional al montante de la oferta econdmica de cada licitador, debera
ser descontado del mismo al objeto de aplicar los parametros contemplados para la determinacion de
las ofertas que se encuentren incursas en presuncion de ser desproporcionadas o anormales, de manera
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qgue, en caso de encontrarse en tal situacion, el licitador que la haya formulado habra de justificar que
su propuesta es viable y suficiente para cubrir los costes de las citadas horas, so pena de resultar excluido
de la clasificacion final y perder toda oportunidad de obtener a su favor la adjudicacién del contrato»

En la resolucién 275/2019 el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Canarias (TACPC),
puntualizdé que «.... Esta falta de concrecion de los limites de la mejora da lugar a que se traslade al
licitador la facultad del érgano de contratacion de definir las necesidades administrativas existentes,
pudiendo aquel realizar ofertas innecesarias para la Administracion contratante o que no pueden ser
cumplidas, lo cual supone una quiebra del principio de seguridad juridica. Es por ello, que aun pudiendo
ser considerada la mejora, bolsa de horas sin coste para la Administracion, como criterio de adjudicacion,
en el presente caso, no se considera suficientemente especificada al no establecerse limite alguno.»

AUn asi, tanto el Tribunal Administrativo de Contratos de la Comunidad de Madrid (TACCM) en la
Resolucion n.° 81/2019. Como el TARC En la Resolucién n.° 20/2019 del TACRC vienen a concluir
admitiendo las dificultades que ello puede crear que el mero el hecho de no establecer limite a las horas
gue se pueden ofrecer «..no se estima que incumpla la normativa, ni los principios de la contratacién
publica»

Para no quedarnos en la teoria merece la pena traer a colacién la Circular 1/17, de 8 de mayo de 2017,
de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Extremadura, sobre criterios de valoracion de
ofertas susceptibles de ser utilizados en la contratacién publica de servicios por los diferentes 6rganos
de contratacion de la Junta de Extremadura, que propone teniendo en cuenta las prevenciones que
hemos ido sefialando una redaccion tipo para un criterio de bolsa de horas:

«E) DENOMINACION: BOLSA DE HORAS ANUALES.
PUNTUACION: hasta X puntos (mé&ximo 10% de los puntos totales).

Se valorara la aportacion de una bolsa de horas anuales, con un maximo de____ horas (el
umbral de saciedad de este criterio debera ser inferior al 5% del tiempo total a adjudicar)
de las que la Administracion dispondra libremente y sin coste alguno, para la realizacion
de trabajos extraordinarios de en de las que resulte adjudicatario.

Para ello, el PPT debera configurar la prestacion por unidades de tiempo y prever las
correspondientes medidas de verificacion y seguimiento.

Esta puntuacién se otorgara valorandose con punto/s cada modulo de horas, hasta
X puntos.»

5. ¢éRepresenta mayor calidad en las prestaciones?
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Segun el criterio del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Canarias (TACPC) Resolucién n.°
051/2020, de 26 de febrero, si. La «bolsa de horas» constituye un claro criterio de adjudicacion dirigido
a garantizar la maxima calidad de la prestacion cuando es preciso reforzarla, coadyuvando a alcanzar el
objetivo de estabilidad presupuestaria y control del gasto. En sus propias palabras: «....el criterio de
adjudicacion cualitativo de "bolsa de horas" se articula, no para satisfacer la necesidad que pretende
cubrirse mediante la contratacion de referencia, sino para garantizar la maxima calidad posible del
servicio licitado, como exige el articulo 145.4 de la LCSP (LA LEY 17734/2017), en aquellas situaciones
en las que las circunstancias hagan necesario reforzar la vigilancia contratada, sin que ello suponga un
sobrecoste para el érgano de contratacion, lo que constituye, asimismo, una medida que coadyuva a
alcanzar el objetivo de estabilidad presupuestaria y control de gasto consagrado por el articulo 1 de la
LCSP (LA LEY 17734/2017)» En el mismo sentido, la Resolucion del TACRC n.° 934/2018, citada en la
resolucion n©993/2019 del mismo tribunal.

6. (Por lotes, a la totalidad del contrato, a una anualidad o por todo el tiempo del contrato?

Con la finalidad de evitar problemas en aquellos contratos divididos en lotes es conveniente dejar
perfectamente resueltas en los pliegos todas las cuestiones relativas a la aplicacién de la «bolsa de
horas». También en los modelos de la licitacion que pueden provocar dudas, como en el supuesto
resuelto en la sentencia de 5 de diciembre de 2018 del TS] de Madrid (STS] M 12839/2018 —
ECLI:ES:TSJM:2018:12839 (LA LEY 229076/2018)) en el que se hubo de interpretar si la oferta de «bolsa
de horas» lo era para uno o varios lotes, o también en el que resolvidé el TARC Andaluz en la resolucion
61/2019 en el que se dudaba si la oferta de nimero de horas se referia a un afio o por la totalidad del
tiempo de duracién del contrato.
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