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Informe 5/2022, de 28 de juliol, de la Junta Consultiva de Contractacié Publica de
Catalunya (Comissié Permanent)

Assumpte: Alteracié de I'equilibri economicofinancer d’'un contracte de gesti6o de
serveis publics en la modalitat de concessié i obligacié de la concessionaria d’aportar
una comptabilitat separada per a la concessio objecte del contracte

ANTECEDENTS

I. Des de I'Ajuntament de Santpedor s’ha sol-licitat I'informe d’aquesta Junta Consultiva de
Contractacié Publica sobre l'efecte que hagin de tenir determinades circumstancies en
I'equilibri economicofinancer d’un contracte de gestié de servei public, en modalitat de
concessid, que inclou I'execucio d’obra —en concret, té per objecte la gestié del servei d’'una
residéncia i centre de dia amb construccié d’'obra— en qué hi ha hagut aportacié economica
de I’Administracid, aixi com sobre I'obligacié de la concessionaria d’aportar els estats financers
auditats de la concessio des de l'inici del servei.

D’acord amb la Instruccio 1/2005, de 4 d’octubre, d’aquesta Comissié Permanent sobre els
requisits que han de reunir les sol-licituds d'informe, la peticié adjunta un informe que emeten
conjuntament la secretaria general de la corporacié i la cap de Serveis Juridics en relacié amb
I'execucié del contracte subscrit, aixi com el certificat de I’Acord del Ple que faculta I'alcalde a
formular peticié d'informe a la Junta Consultiva de Contractacié Publica de Catalunya i suspén
la resolucio del procediment de requeriment incoat a la concessionaria referent als estats
financers auditats de la concessio, fins a la seva emissio.

Atenent a l'informe aportat, I'Ajuntament planteja si ha alterat I'equilibri econdmic del contracte
el fet que la concessionaria s’acollis a un régim fiscal no previst en la licitacid, la qual cosa,
segons s’assenyala, ha comportat per a aguesta un menor cost efectiu, i si aixd comporta
haver de repercutir el menor cost en totes dues parts i, per tant, un rescabalament a favor de
I'entitat local en la mesura que el plec del contracte establia que el fet d’aconseguir uns preus
de construccio i d’instal-lacions més baixos que els previstos havia de comportar una reduccié
en la inversio total, que repercutiria tant en 'empresa adjudicataria com en I’Ajuntament pel
que fa a la construccio, i en 'empresa adjudicataria pel que fa a 'equipament. En aguest sentit,
també planteja la possibilitat de restablir 'equilibri economic del contracte reduint el periode
de caréncia del canon que ha de pagar la concessionaria.

Aixi mateix, en aquest informe s’indica que I'Ajuntament ha adrecat reiterats requeriments a
la concessionaria per tal que aporti els estats financers auditats de la concessié corresponents
a diversos anys anteriors, amb el detall, forma i condicions establertes en el plec del contracte,
per poder dur a terme el control financer dels comptes d’explotacié de la concessio, sense
haver pogut realitzar-lo atés que la documentacié presentada per la concessionaria no té per
objecte l'activitat desenvolupada a I'emparament del contracte de concessio, siné que es
refereix a l'activitat general de I'empresa. En aquest sentit, 'Ajuntament planteja si la
concessionaria ha de portar una comptabilitat separada per a la concessio, tenint en compte
que els plecs preveuen expressament I'obligacié de la concessionaria de lliurar anualment a
I’Ajuntament els estats financers auditats de la concessio i que la documentacié hagi de ser
prou detallada per permetre coneixer les dades exactes dels diferents conceptes que integrin
tant els ingressos com les despeses i els eventuals beneficis de I'explotacid, aixi com
I'obligacid, durant tota la vigéncia del contracte, de presentar anualment la memoria de gestio
de I'any anterior i 'auditoria econdmica, signada i validada.
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En aquest ordre de consideracions, es plantegen les quiestions en els termes literals seguents:

“Primera.- En un contracte de concessié d'obra i servei en el qual hi ha hagut aportacio
econdmica de I’Administracio, i en el qual s’ha establert un periode caréncia de pagament de
canon en funcié de la concreta aportacié economica que fa el concessionari:

a) S’ha de considerar que quan aquesta aportacié privada queda minorada per una causa
aliena a les parts (en aquest cas I'aplicacié d’'un régim fiscal no previst en la licitacié -inversié
del subjecte passiu a efectes d’'IVA-) s’ha alterat I'equilibri econdmic-financer del contracte?
b) Es possible restablir aquest equilibri a través de la reduccio del periode de caréncia de
pagament de canon?

Segona.- En un contracte de concessié d’obra i servei en el qual hi ha hagut aportacié
economica de I'’Administracio, i en el qual s’ha establert en plecs I'obligacio del concessionari
d’aportar anualment els comptes auditats de la concessio:

a) Té I'obligacié el concessionari d’aportar una comptabilitat separada per la concessio objecte
de contracte respecte de la general de 'empresa?

b) En cas afirmatiu, i tractant-se d’'una obligacié personal del concessionari, no executable per
tercer, quina actuacié pot fer 'administracié més enlla de la imposicié de penalitats?

c) Com es pot establir el canon futur, en el moment que correspongui, si els plecs estableixen
que ha de ser en base als comptes auditats i no es disposa d’aquests comptes?”

[I. L’article 4.9 del Decret 376/1996, de 2 de desembre, de reestructuracid de la Junta
Consultiva de Contractaci6 Administrativa de la Generalitat de Catalunya, estableix que
aguesta Junta Consultiva informa sobre les gliestions que, en matéria de contractacio publica,
li sotmetin, entre altres, les entitats que integren I'’Administracié local a Catalunya. D’altra
banda, I'article 11.4 del mateix Decret atribueix a la Comissié Permanent 'aprovacioé dels
informes corresponents.

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

Amb caracter previ a I'analisi de les questions plantejades, a la vista del seu contingut i termes
i tenint en compte també que, com s’ha dit i segons s’assenyala, I'’Ajuntament peticionari ha
suspes la resolucié del procediment de requeriment incoat a la concessionaria referent als
estats financers auditats fins a I'emissié del present informe, cal recordar que la Junta
Consultiva de Contractacié Publica de Catalunya té caracter d’organ consultiu especific en
materia de contractacié publica dels organs de contractacié de Catalunya i, en aquest sentit,
exerceix la seva funcié de resoldre consultes de caracter general sobre la interpretaci6 i
I'analisi de les normes juridiques en aquesta materia, sense substituir ni suplir les funcions
d’assessorament juridic que tenen atribuides altres organs en els ambits de competéncia
respectius i, per tant, sense informar sobre els expedients o els contractes concrets que, si
s’escau, motiven la consulta.

I. Analisi de I’alteracio6 i el restabliment de I’equilibri economicofinancer d’un contracte
de gestio de serveis publics en la modalitat de concessié

L’escrit de peticié d’informe planteja, en primer terme, si en un contracte de gestié de servei
public, en modalitat de concessio, que inclou I'execucié d’obra, en que hi ha hagut aportacio
economica de ’Administracid, una eventual disminucié de I'aportacio privada per causa aliena
a les parts —concretament, per I'aplicacié d’un régim d’IVA no previst a la licitacio— comporta
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una alteracio de I'equilibri economicofinancer del contracte i, en segon lloc, per al cas que es
consideri viable el restabliment de I'equilibri, si es podria realitzar mitjancant la reduccié del
periode de carencia de pagament del canon.

Per tal de donar resposta a les questions plantejades, d’entrada, cal tenir en compte que el
contracte objecte de consulta és una gestid de servei public que incorpora la realitzacié d’'una
obra, amb aportacié dineraria per part de I'Ajuntament, el qual es va formalitzar, segons
s’assenyala, sota la vigéncia del text refés de la Llei de contractes del sector public, aprovat
pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre (d’ara endavant, TRLCSP), sent aguesta
la normativa aplicable als seus efectes, compliment i extincio i, per tant, la que es prendra en
consideracié en aquest informe, si bé es fa referéncia també a la resposta a la quiestio des de
la perspectiva de la vigent Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public (en
endavant, LCSP).

D’altra banda, cal també assenyalar, ates I'esment que conté la peticié d’informe relatiu a
I'existéncia d’aportacions dineraries per part de I'Ajuntament, que la translacié del risc
operacional a 'empresa concessionaria, inherent a aquest tipus de contracte, no s’exclou
automaticament pel fet que hi hagi les dites aportacions.! A més, convé recordar també ja
d’entrada que el restabliment de 'equilibri econdmic és un mecanisme previst especificament
per als contractes de concessions, sense que es pugui fer extensiva de forma analogica a
altres categories contractuals, i que en determinats casos, si s’altera I'equilibri economic de la
concessio, s'admet la possibilitat de restablir-lo.

a) Possible alteracié de I'equilibri economicofinancer d’un contracte de gestiéo de
serveis publics per una causa aliena a les parts, consistent en I’aplicacié d’un régim
fiscal no previst en la documentaci6 de la licitacio

Abans de tractar els suposits en qué és possible procedir al restabliment de I'equilibri
economicofinancer d’un contracte de gestio de serveis publics, cal destacar i recordar que el
restabliment de I'equilibri de les prestacions es configura com la técnica que permet retornar
les parts a la situacié inicial, quan, durant I'execucié del contracte, falla el repartiment del risc
pactat.?

L’article 282.4 del TRLCSP determina els suposits en qué procedeix el restabliment de
I'equilibri economic del contracte de gestio de serveis publics, per part de 'administracié i en
benefici de la part que correspongui, enumerant, de manera taxada, els sup0sits seguents: a)

1 En I'Informe 16/2015, de 21 de desembre, d’aquesta Junta Consultiva de Contractacié Publica, en el
qual s’analitza un contracte de gestié de serveis publics, en la seva modalitat de concessi6, amb
aportacions publiques, ja es va indicar que aquest fet no exclou, de forma automatica, I'existéncia del
risc d’explotacio, sempre que aquestes aportacions no incideixin sobre la transferéncia a I'empresa
concessionaria de la totalitat o d’'una part significativa del risc d’explotacio, sin6é que la recuperacio dels
desemborsaments econdmics que comporta I'explotacié del servei provinguin, gairebé de forma
exclusiva, de I'explotacié del servei i depenguin de les incerteses del mercat.

2 Tal com es diu en I'lnforme 24/2013, de 25 de novembre, de la Junta Consultiva de Contractacio
d’Aragd “no hay, en todo caso, una modificacién de las condiciones de explotacién, sino un ajuste de
las mismas a una realidad factica o juridica no prevista, que inaplica la regla del pacta sunt servanda
(estar a lo pactado) y que obliga a, sin alterar la idea del riesgo, limitar éste cuando es claramente
desproporcionado”.
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quan l'administracié modifiqui, per raons d’interés public i d’acord amb el que estableix el
mateix TRLCSP, les caracteristiques del servei contractat; b) quan actuacions de
I'administracioé determinin de forma directa la ruptura substancial de 'economia del contracte;
I ¢) quan causes de forca major determinin de forma directa la ruptura substancial de
'economia del contracte, entenent-se per causes de forgca major les esmentades en l'article
231 d’aquesta Llei —els incendis causats per I'electricitat atmosférica; els fenomens naturals
d'efectes catastrofics, com sismes submarins, terratrémols, erupcions volcaniques,
moviments del terreny, temporals maritims, inundacions o altres de semblants, i les destrosses
ocasionades violentament en temps de guerra, robatoris tumultuosos o alteracions greus de
I'ordre public.®

Es en aquests casos enumerats en la normativa de contractacio publica, de modificacio del
contracte per variacions en el servei imposades per I'administracio, que fan més onerosa la
prestacio (ius variandi); d’alteracio indirecta de la prestacié contractada sense que s’hagi
modificat, a causa de mesures administratives generals que incideixen sobre I'objecte del
contracte fent-lo més onerds pel contractista sense culpa seva (factum principis ), i de forga
major, que es planteja el reequilibri econdmic financer dels contractes de concessié. A aquests
casos previstos legalment, la doctrina i la jurisprudéncia han afegit el del “risc imprevisible” —
gue en ocasions s’equipara a la forca major—, que es dona en aquells suposits en que concorre
una circumstancia no imputable a cap de les parts contractants, que no es va poder preveure
en el moment de formalitzar-se el contracte i que altera substancialment les condicions
d’execucio, de manera que la prestacié pactada resulta molt més onerosa del que inicialment
havia pogut preveure una de les parts.*

Aguesta doctrina del risc imprevisible, que no es preveu expressament en el TRLCSP,® si que
es recull a l'article 127.2.2n.b del Reglament de serveis de les corporacions locals de 1955

3 L'article 290.4 de la LCSP recull, en uns termes no del tot coincidents amb els que preveia el TRLCSP,
com a suposits taxats en qué s’ha de restablir I'equilibri economic del contracte, en benefici de la part
que correspongui, quan I'Administracié efectui una modificacié de les caracteristiques del servei
contractat i les tarifes que han d’abonar els usuaris, unicament per raons d’interés public i si concorren
les circumstancies establertes en la LCSP per modificar els contractes; i quan actuacions de
I’Administracié publica concedent, pel seu caracter obligatori per al concessionari, determinin de
manera directa la ruptura substancial de 'economia del contracte. Fora d’aquests casos, Unicament és
procedent restablir 'equilibri econdmic del contracte quan causes de forga major determinin de manera
directa la ruptura substancial de 'economia del contracte.

4 En la Senténcia de 6 de novembre de 2015, el Tribunal Suprem va considerar que “en nuestro
ordenamiento juridico ha sido tradicional establecer unas tasadas excepciones a esa aleatoriedad de
los contratos administrativos, consistentes en reequilibrar la ecuacion financiera del contrato
Unicamente cuando se ha producido una ruptura de la misma por causas imputables a la Administracién
("ius variandi" o "factum principis"), o por hechos que se consideran "extra muros" del normal "alea” del
contrato por ser reconducibles a los conceptos de fuerza mayor o riesgo imprevisible”.

5 La LCSP tampoc preveu com a motiu per reequilibrar un contracte el risc imprevisible, si bé, com és
sabut, preveu a l'article 205.2 de la LCSP la possibilitat de modificar un contracte sense que estigui
previst al plec de clausules per circumstancies sobrevingudes i que fossin imprevisibles en el moment
en que va tenir lloc la licitacid, sempre que concorrin la resta de requisits fixats i provinents del dret
comunitari —que la modificacio derivi de circumstancies que una Administracio diligent no hauria pogut
preveure, que no alteri la naturalesa global del contracte i que impliqui una alteracié en la seva quantia
que no excedeixi, ailladament o conjuntament amb altres modificacions no previstes en plecs, el 50 per
cent del seu preu inicial, IVA exclos.
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(d’ara endavant, RSCL),% i en l'article 249.b del Reglament d'obres, activitats i serveis dels ens
locals, aprovat pel Decret 179/1995, de 13 de juny (d’ara endavant, ROAS)’ i, en tot cas, com
assenyala la jurisprudéncia, perqué operi es requereix no Nomeés que concorrin circumstancies
i alteracions economiques extraordinaries, anormals i imprevistes, sind també que siguin
profundes i que afectin greument I'equilibri econdmic del contracte, tenint en compte l'interés
public per poder continuar prestant-se el servei en circumstancies anormals sobrevingudes,
cosa que comporta la necessitat d’acreditar que el desequilibri és suficientment important i
significatiu, i que no es pot subsumir en el risc i ventura intrinsec en tot contracte.®

Aixi, en 'ambit de I'administracio local el ROAS regula les concessions de serveis als articles
243 i seguents, i indica a l'article 244.2 —i en els mateixos termes es recull a I'article 126.2 del
RSCL- que en el régim d’aquest contracte s’ha de diferenciar el servei objecte de la concessié
de la retribucié economica del concessionari, respecte de la qual s’'indica que se n’ha de
mantenir en tot cas l'equilibri, i a larticle 249 configura el manteniment de I'equilibri
economicofinancer de la concessié com un deure especific de I'ens local concedent i titular
del servei objecte de la concessio, preveient el possible reequilibri i la compensacié econdmica
a favor del concessionari “per rad de les modificacions que li ordeni introduir al servei que
incrementin les despeses o disminueixin la retribucio, i ha de revisar les tarifes i subvencions
guan, encara que no hi hagi modificacions del servei, circumstancies anormals i imprevisibles
sobrevingudes determinin, en qualsevol sentit, la ruptura de l'equilibri economic” —I'article
127.2.2b del RSCL ho recull de forma idéntica sense fer referéncia al caracter anormal de les
circumstancies.®

6 Aguest precepte estableix que “la Corporacién concedente debera: (...) Mantener el equilibrio
financiero de la concesion, para lo cual: (...) b) revisara las tarifas y subvencién cuando, aun sin mediar
modificaciones en el servicio, circunstancias sobrevenidas e imprevisibles determinaren, en cualquier
sentido, la ruptura de la economia de la concesion”.

7 De conformitat amb aquest precepte, I'ens local titular del servei objecte de la concessié ha de
mantenir I'equilibri financer de la concessio, i ha de compensar, a aquest efecte, economicament el
concessionari, per rad de les modificacions que li ordeni introduir al servei que incrementin les despeses
o disminueixin la retribucio, i ha de revisar les tarifes i subvencions quan, encara que no hi hagi
modificacions del servei, circumstancies anormals i imprevisibles sobrevingudes determinin, en
qualsevol sentit, la ruptura de I'equilibri economic.

8 El Tribunal Superior de Justicia de Murcia, en la Senténcia 524/2017, de 25 de setembre, recorda que
la Senténcia del Tribunal Suprem de 30 abril 2001 acudeix a la clausula rebus sic stantibus o del risc
imprevisible “para restablecer el equilibrio financiero del contratista cuando concurran circunstancias y
alteraciones econdémicas extraordinarias, anormales, imprevistas y profundas que afecten grandemente
a éste. Segun la jurisprudencia la imprevisibilidad que permite aplicar la mencionada clausula ha de
acreditarse, exigiendo una alteracion extraordinaria de las circunstancias en el momento de cumplir el
contrato con los concurrente al tiempo de su celebracién, asi como una desproporcién exorbitante,
fuera de todo célculo, entre las prestaciones de las partes, que derrumbe el contrato por aniquilacién
del equilibrio de las prestaciones, y acontezca con la sobrevivencia de circunstancias radicalmente
imprevisible”.

9 Malgrat que aquesta normativa local sembla circumscriure el principi del manteniment de I'equilibri
economic del contracte a I'abonament a 'empresa contractista, partint per tant d’'un enriquiment de
I’Administracio, cal interpretar-la conforme a l'article 282.4 del TRLCSP de manera que I'equilibri es
restableixi “en benefici de la part que correspongui”.
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En el suposit de fet plantejat en I'escrit de consulta es planteja amb caracter general si s’ha
alterat I'equilibri del contracte i s’ha de reequilibrar a favor de I’Ajuntament basant-se en el fet
gque una causa que es qualifica com d’aliena a les parts, consistent en el régim d’'IVA a qué es
va acollir la concessionaria, no previst en la licitacio, li va comportar un menor cost efectiu.

D’acord amb el que s’ha exposat, perque sigui procedent el reequilibri economic d’un contracte
s’ha de donar algun dels suposits previstos a la normativa, de manera que, atés que en el cas
objecte de consulta es planteja el reequilibri respecte un fet o causa alié a les parts que no €s
cap dels suposits previstos legalment a l'article 282.4 del TRLCSP, es podria ja afirmar en
aquest moment que no sembla que d’entrada es pugui reequilibrar el contracte.'® Tanmateix,
sembla convenient completar I'analisi amb la possibilitat que tingui cabuda aquest fet alie en
el suposit del “risc imprevisible” esmentat.

Per tant, cal ara analitzar si I'aplicacié d’un régim fiscal no previst en la licitaci6 —segons
s’'indica en la peticid, el régim fiscal d’inversié del subjecte passiu a efectes d'IVA-!! es pot
considerar com un fet no previsible per a les parts que pot donar lloc a que la prestacié sigui
més onerosa per a una d’elles, comportant una alteracié de I'equilibri econdmic del contracte
que escaigui reequilibrar. A aquests efectes cal recordar que, amb caracter general, la
jurisprudéncia ha considerat com un suposit perfectament previsible i que no trenca I'equilibri
economic del contracte que durant el —-moltes vegades, i més amb la normativa anterior— llarg
periode d’execucié d’'una concessié es puguin experimentar variacions significatives fiscals
tant a I'alga com a la baixa. Aixi, la retribucié pactada en un contracte no es pot modificar, ni
al'al¢a ni a la baixa, com a consequiéncia de fluctuacions del tipus de gravamen propi de I'lVA
—i el mateix pot entendre’s respecte de I'IBl i la taxa d’escombraries— en tant que es tracta de
disposicions generals que afecten a tots els ciutadans i que s'imposen com a carregues
publiques, de manera que no existeix una connexié directa i immediata amb el perjudici que
pugui patir una de les parts del contracte.!?

10 | a Senténcia 83/2017 del Tribunal Superior de Justicia del Pais Basc, de 28 de febrer de 2017,
parteix de la premissa que “no toda alteracion de la economia del contrato conlleva su reequilibrio
financiero, sino tan solo supuestos tasados, conforme consolidada doctrina jurisprudencial sobre la
materia, que recuerda la STS de 20 de julio de 2016”. | a continuacié descarta en el suposit de fet
enjudiciat la concurréncia dels casos de "ius variandi" 0" factum principis", “en tanto que, como se ha
dicho, el alegado desequilibrio del contrato deriva, no de la actuacién de la Administracion contratante,
sino de circunstancias ajenas a la misma, como son las relaciones laborales internas de la adjudicataria,
y el establecimiento de las condiciones salariales de sus empleados (sean o no por subrogacion), que
le competen y quedan en principio extramuros de la contratacién administrativa, por ende, no afectantes
al precio del contrato (...)".

11 Tal com s’indica en el Dictamen de la Comissié Juridica Assessora, al qual més endavant s’al-ludira,
emes a peticié de I'Ajuntament de Santpedor atesa I'oposicio formulada per la contractista a I'exercici
de la prerrogativa d’interpretar aquest mateix contracte, el régim fiscal d’inversié del subjecte passiu
previst en larticle 84.1.2n.f de la Llei 37/1992, de 28 de desembre, de I'impost sobre el valor afeqit,
comporta no incloure I'lVA en les factures, i qui les rep (el destinatari final) ha de calcular I'lVA sobre
la factura, ingressar la quota corresponent i incloure-la en la seva liquidacié com a quota suportada
meritada.

12 En aquest sentit ho ha considerat, per exemple, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en la
Senténcia 443/2018, de 28 de juny, en la qual afirma que els increments sobre 'l VA aplicable “en modo
alguno pueden considerarse inesperados e imprevisibles, sino que es perfectamente previsible que las
tasas e impuestos puedan experimentar significativas variaciones tanto al alza como a la baja durante
el amplio periodo de ejecucion del contrato (40 afios) y que se trata de disposiciones generales que
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En aquest mateix sentit, la jurisprudéncia nega també que l'increment dels costos salarials
acordats per conveni col-lectiu amb posterioritat a la formalitzacié d’un contracte de serveis
justifiqui la concurréncia d’un risc imprevisible, i la formalitzacié de nous convenis col-lectius
que augmentin salaris es qualifica com a fets coneguts o previsibles per a les empreses
adjudicataries, que constitueixen una qlestié aliena a I’Administracié.®

En el cas que s’analitza, I'aplicacié del régim fiscal que correspongui a lI'empresa
concessionaria, a banda de la similitud amb els suposits de fluctuacions en el tipus d'IVA o
taxes o impostos analitzats per la jurisprudéncia, és també una questié aliena a la contractacié
i d’obligat compliment, malgrat no haver-se previst en el plec de clausules administratives
particulars. A més, el régim fiscal aplicable no només no seria imprevisible, perqué podia ser
conegut per les parts en subscriure el contracte, sind que, ldogicament, s’hauria de tenir en
compte en efectuar els calculs econdmics quan s’acorda el preu de la retribucid o les
aportacions de les parts en el contracte, que consten en el plec. Aixi, un cop aprovats els plecs
i presentada I'oferta pel licitador, els plecs, amb tot el seu contingut, inclosos els calculs i
clausules economiques, s’accepten i vinculen les parts, de forma que I'eventual aplicacié d’'un
regim fiscal existent no pot entendre’s que comporti un desequilibri del contracte, ni un
enriguiment injust per a alguna de les parts, sin6 que el fet de no haver-lo tingut en compte
podria constituir, en tot cas, un defecte de calcul, el qual, si bé un cop acceptat per elles les
vincula i, com s’ha dit, no pot donar lloc a un reequilibri econdmic financer del contracte.**

Addicionalment, per al cas d’aquest contracte concret cal fer al-lusio al Dictamen 201/2017,
de 13 de juliol, de la Comissi6 Juridica Assessora, sol-licitat per 'Ajuntament de Santpedor a
efectes d’exercir la prerrogativa d’interpretar el contracte atesa I'oposicié del concessionari i
ja esmentat, en el qual afirma que “la comparacié entre els preus inicialment previstos i els
costos efectivament produits s’ha de realitzar sobre la base de quantitats homogénies i criteris

afectan a todos los ciudadanos y que se imponen como cargas publicas, por lo que no existe una
conexion directa e inmediata con el perjuicio que puede sufrir el contratista”.

13 En la Senténcia de 15 de marc de 2007 del Tribunal Suprem i, en aquest mateix sentit, en I'lnforme
2/2011, de 14 d’abril, relatiu a la repercussié en el preu dels contractes de 'augment dels costos
salarials del personal de I'empresa adjudicataria, d’aquesta Junta Consultiva, es conclou que “d’acord
amb la normativa contractual publica vigent, 'increment del preu d’'un contracte, com a conseqiéncia
d’'un acord posterior o simultani a I'adjudicacié d’'una contractacié que impliqui 'augment dels costos
salarials pactats no justifica, per si mateix, la concurréncia d’un risc imprevisible per efectuar la
modificacié del contracte”.

14 L a Senténcia del Tribunal Suprem de 16 de desembre de 2013 conclou que no s’esta davant d’'un
enriquiment injust per part del contractista, siné d’'un mal calcul efectuat per I’Administracié i acceptat
per aquesta de la quantia de I''VA de determinats serveis, després rectificat per I'’Administracio
Tributaria en consulta vinculant, i afegeix que no es produeix cap perjudici per a I'’Administracio, ja que
la contractista d’inici havia d’abonar 'lVA en aquest servei al 7% i no al tipus ordinari, i I’Administracio
pel contrari esta obligada simplement a abonar el preu al qual al seu dia es va comprometre. Aixi mateix,
la Senténcia del Tribunal Suprem de 4 de febrer de 2014 diu que “si ambas partes contratantes erraron
de forma amplia en sus célculos por no prever factores que podian afectar a los mismos (la
paralizacion/disminucion del desarrollo urbanistico en el entorno atendido, la crisis econémica que
reduce la movilidad....) no puede ahora la concesionaria imputar tal error a la administracion”. | en
I'Informe 16/2015, de 21 de desembre, aquesta Junta Consultiva ja va afirmar que la valoracié erronia
per part de 'empresa contractista dels elements econdomics inherents al contracte no dona lloc, amb
caracter general, al seu reequilibri econdmic, llevat que es pugui acreditar que, prévia la corresponent
valoracid, concorren els suposits de ius variandi, factum principis, forgca major o risc imprevisible.
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equiparables. Per tant, si la inversio inicialment prevista per a la construccioé de 'equipament
és amb IVA inclos; la determinacio de la inversid realitzada amb motiu de I'execucio de les
obres també ha d’incloure IVA”, de manera que el fet que la contractista es deduis les quotes
d'IVA abonades no desvirtua la conclusio, atés que seguint la jurisprudéncia interna i
comunitaria “el dret a la deduccié de I'IlVA i, per tant, la seva neutralitat, és precisament
'element essencial en el qual se subjecta aquest tribut (...)". Aixi, la Comissié Juridica
Assessora considera que no €s correcta la interpretacié pretesa per '’Ajuntament perque, a
I'hora de calcular I'estalvi produit en la construccié de 'equipament, les quantitats emprades
no resulten homogeénies, ja que I’Administracio parteix d’'una inversio inicialment prevista amb
IVA inclos; pero, en canvi, no inclou les quantitats corresponents a les quotes d’'IVA declarades
per 'empresa contractista en relacio amb les certificacions d’obra emeses per 'empresa
constructora i determina que no s’ha produit estalvi.

Arribat a aquest punt i d’'acord amb el que s’ha exposat es pot donar resposta a la questio
relativa a si s’ha alterat I'equilibri econdmic del contracte per quedar minorada 'aportacio de
la part privada en un contracte de gestié de servei public per I'aplicacié d’un régim fiscal no
previst en el plec, afirmant que no s’esta davant d’un sup0osit d’alteracié d’aquell equilibri que
hagi de comportar un reequilibri, ni davant d’'un enriquiment injust per part de la contractista
que comporti un deure de rescabalament a favor de ’Administracid, la qual no queda obligada
a pagar res més que allo a qué s’havia compromes i d’'acord amb les previsions de la normativa
tributaria que resulti d’aplicacié.

b) Mesures per reequilibrar I’equilibri econémic d’un contracte

Malgrat que la conclusio a la qual s’arriba en I'apartat anterior portaria a fer innecessari donar
resposta a la pregunta relativa a la possibilitat de restablir 'equilibri economic del contracte a
través de la reduccio del periode de caréncia de pagament de canon, es considera convenient
analitzar-la, si bé breument, atés el seu possible interés general més enlla del cas concret que
motiva la peticié d’informe.

A aquest efecte cal partir de 'enumeracié que el mateix article 282 del TRLCSP conté de les
mesures per reequilibrar econdmicament un contracte, que afirma en primer lloc, en I'apartat
5, que aquest “es realitza mitjangant I'adopcié de les mesures que en cada cas siguin
procedents” i concreta seguidament que aquestes mesures poden consistir, a més de en la
modificacié de les tarifes a abonar pels usuaris, en la reduccié del termini del contracte i, en
determinats casos, en la prorroga del termini del contracte per un periode que no excedeixi
un 10 per cent de la seva durada inicial, “en general, en qualsevol modificacié de les clausules
de contingut econdmic incloses en el contracte”.*®

Per tant, en tant que la mesura respecte de la qual se sol-licita informe consisteix en la
reduccio del periode de caréncia de pagament del canon, que constitueix una clausula de
contingut econdomic prevista en els plecs, sembla que seria possible reequilibrar el contracte
mitjancant la mesura proposada.!®

15 En l'article 290.5 de la LCSP es recull, a més, la mesura consistent en la modificacio de la retribucio
que ha d’abonar I’Administracié concedent i, pel que fa a la mesura consistent en la prorroga del termini
del contracte, s’estableix que ha de ser per un periode que no excedeixi el 15 per cent de la seva durada
inicial.

16 Respecte de la possibilitat de reequilibrar mitjangant “qualsevol modificacié de les clausules de
contingut econdmic incloses en el contracte” convé tenir en compte que, tal com s’indica en I'Informe
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D’acord amb aix0, i sens perjudici del que estableixi el plec respecte del reequilibri economic
del contracte, en cas de preveure’s una clausula de contingut economic relativa al canon que
haura de pagar el concessionari, efectivament sembla que I'd0rgan de contractacioé podria
decidir reequilibrar el contracte reduint el periode de caréncia de pagament del canon.

II. Obligacions de I’empresa concessionaria en relaci6 amb la comptabilitat de la
concessid

Un cop determinat que no es pot considerar que I'aplicacio d’'un determinat regim fiscal suposi
un desequilibri economic del contracte i que, per al cas que s’hagi de reequilibrar, és possible,
en general, dur-lo a terme mitjancant qualsevol modificacié de les clausules de contingut
economic previstes, cal respondre la consulta relativa a I'obligacié de 'empresa contractista
de portar els comptes anuals de la concessid separats —en un contracte en el qual s’ha
establert en els plecs 'obligacio de la concessionaria d’aportar anualment els comptes auditats
de la concessié— i, per al cas que sigui obligatori portar aguesta comptabilitat separada, quines
actuacions pot dur a terme I'’Ajuntament contractant en cas d’incompliment, aixi com a la forma
d’establir el canon futur si en els plecs s’ha establert que es fara sobre la base dels comptes
auditats i no es disposa d’aquests.

Pel que fa a I'obligacié del concessionari d’aportar una comptabilitat separada, el primer que
cal tenir en compte és que el TRLCSP no estableix res expressament al respecte en els
articles que regulen el contracte de gestid de serveis publics, igual que tampoc s’estableix en
el ROAS i en el RSCL, si bé en aquesta normativa s’estableix com una potestat de I'ens
concedent la fiscalitzacié de la gestié del concessionari, i pot inspeccionar el servei, les obres,
les instal-lacions i els locals i la documentacio relacionada amb I'objecte de la concessio, entre
la qual s’entén que s’incloura, si s’escau, tota la documentacié comptable que haura d’aportar
o facilitar el concessionari. '

Tanmateix, l'article 131.1.c.6e del TRLCSP si que obliga, per al contracte de concessié d’obra
publica, que en els plecs de clausules administratives particulars s’inclogui, entre d’altres
previsions, “el compromis que la societat concessionaria adoptara el model de comptabilitat
que estableixi el plec, de conformitat amb la normativa aplicable, inclos el que pugui
correspondre a la gestio de les zones complementaries d’explotacié comercial, sense perjudici
que els rendiments d’aquestes s’integrin a tots els efectes en els de la concessié”. | aquesta
previsié és també aplicable, de conformitat amb I'article 133.2 del TRLCSP, al contracte de
gestid de serveis publics que comprengui I'execucié d’obres, com és el cas del contracte que
motiva la consulta.

Aixi, d’acord amb la normativa reguladora del contracte de gestié de serveis publics que
comporti I'execucié d’obra, a efectes que I’Administracié pugui inspeccionar i controlar la

24/2013, de 25 de novembre, de la Junta Consultiva d’Arago, ja esmentat, el reequilibri podria consistir
en qualsevol mesura econdmica “que respete la arquitectura del sistema de retribucién pactado”.

17 L’obligacio del concedent de fiscalitzar la gestid del concessionari s’estableix en l'article 249 del

TRLCSP per al contracte de concessio d’obra publica i, en I'ambit local per al contracte de gestié de
serveis publics en modalitat de concessio, en l'article 248.b del ROAS i en l'article 127.1 del RSCL.
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gestio de la concessio, és necessari que en els plecs consti el model de comptabilitat, el qual
vinculara a 'empresa concessionaria.'®

Per tant, havent-se establert en el plec I'obligaci6 de I'empresa concessionaria de lliurar
anualment a ’Administracio els estats financers auditats de la concessié, de forma detallada i
de manera que permeti conéixer les dades exactes dels diferents conceptes que integrin els
ingressos, despeses i eventuals beneficis, s’ha de portar la comptabilitat d’aquesta manera i
en cas d’'incompliment cal atenir-se al que disposa I'article 150.6 del TRLCSP, en relacié amb
la possibilitat d’establir en els plecs penalitats per al cas d’'incompliment o de compliment
defectuds de la prestacio, aixi com d’atribuir a alguna obligacié el caracter d’essencial, de
manera que el seu incompliment sigui causa de resolucio, de conformitat amb l'article 223.f
del TRLCSP.

Tanmateix, el fet que no s’hagi previst el caracter essencial de I'obligacié d’aportar aquesta
comptabilitat separada tampoc sembla que impedeixi considerar 'esmentada obligacié com a
tal, de manera que el seu incompliment pugui considerar-se causa de resolucié, d’acord amb
la jurisprudencia i els dictamens d’drgans consultius, si aquest incompliment és greu i de
naturalesa substancial, corresponent a I’Administracié, motivant la seva decisio, identificar i
qualificar aquest incompliment i sense que es pugui apreciar de forma automatica. Aixi, prévia
justificacio per I'ens concedent que I'incompliment dificulta la seva obligacié de revisié i control
de la gestié de la concessio, aixi com la determinacié del canon a pagar, tractant-se en el
suposit plantejat en la peticié d’'informe d’un incompliment reiterat del qual sembla derivar-se
una voluntat de no atendre el compromis assumit en els plecs d’aportar la comptabilitat en la
forma que s’hi determina, sembla que després d’haver ser requerit per I'drgan de contractacio
i d’haver-se imposat les penalitats corresponents, es podria procedir a la resolucié del
contracte d’acord amb el procediment establert legalment.*®

18 La LCSP si que concreta expressament I'abast d’aquesta obligacié pel concessionari de serveis —al
marge del que pugui indicar-se als plecs— i la delimita disposant a l'article 289.2 que aquesta
comptabilitat ha de ser diferenciada, que s’ha de portar respecte de “tots els ingressos i despeses de
la concessio”, i que ha de reflectir degudament tots els ingressos derivats de les contraprestacions
pactades, i el concessionari ha de posar-la a disposicié de I'entitat contractant. En aquest sentit, cal
entendre 'obligacié de portar la comptabilitat separada de manera que les dades relatives a tots els
ingressos i despeses en relacié amb el contracte de concessié de servei es recullin en els seus estats
comptables de tal manera que siguin facilment identificables, per exemple, codificant qualsevol
assentament comptable relatiu a aquests ingressos i despeses amb un codi comptable especific.

19 Per exemple, el Consell consultiu de Castella-Lleé en el Dictamen 115/2014, d’11 d’abril, previ i
preceptiu per a la resolucid d’'un contracte de gestié de servei public, considera que davant
incompliment d’una obligacié —en el cas concret objecte de Dictamen, la manca de pagament del
canon—, el fet de no estar qualificada en els plecs ni en el contracte com a essencial no és obstacle
perqué I’Administracio, justificant degudament I'essencialitat de I'obligacié pugui procedir a la resolucio
del contracte per aquest motiu, sempre ponderant les circumstancies concurrents, per tal que hi hagi la
necessaria i deguda proporcionalitat entre els fets i les seves conseqiiencies, i valorant, conforme a la
bona fe i equitat, el grau d’infraccié de les condicions estipulades i la intencio del contractista. En aquest
mateix Dictamen s’indica que la possibilitat de considerar essencial una obligacioé no qualificada com a
tal en els plecs o el contracte I'han reconegut també altres drgans consultius, com el Consell Consultiu
de Madrid, en el Dictamen 408/2011, de 20 de juliol, o el Tribunal Suprem en les senténcies de 6/4/87
i 14/11/2000.
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Sobre la base de les consideracions anteriors, la Comissié Permanent de la Junta Consultiva
de Contractaciéo Administrativa formula les segients

CONCLUSIONS

I. En un contracte de gestié de serveis publics en modalitat de concessi6 amb execucid
d’obres, I'aplicacio del regim fiscal que correspongui a la concessionaria no pot comportar el
reequilibri econdmic del contracte, en tant que no constitueix cap dels suposits que habiliten
aquell reequilibri, establerts amb caracter taxat per la normativa de contractacié publica, ni
comporta un enriquiment injust per a alguna de les parts, essent el régim fiscal aplicable una
questio aliena a la contractacio i d’obligat compliment.

. El reequilibri econdmic del contracte de gestid de serveis, per al cas que correspongui, s’ha
de realitzar mitjangant la mesura que I'drgan de contractacié consideri convenient d’entre les
previstes normativament i en el plec de clausules administratives particulars del contracte, i
s’admet qualsevol mesura que comporti una modificacié de les clausules de contingut
economic incloses en el contracte, com ho és la reduccié del termini de carencia de pagament
del canon per 'empresa contractista.

. El plec de clausules administratives particulars d’'un contracte de gestié de serveis publics
en la modalitat de concessié amb obra ha d’establir el model de comptabilitat que ha d’adoptar
la concessionaria que permeti conéixer tots els ingressos i despeses de la concessio.
L’incompliment per la concessionaria de I'obligacié d’aportar una comptabilitat separada de la
concessid, d’acord amb el que estigui previst en els plecs, comportara com a minim la
imposicié de penalitats amb la finalitat de compel-lir el compliment i podria arribar a comportar
la resolucié del contracte, fins i tot si no s’ha previst en el plec de clausules el caracter
essencial d’aquesta obligacio, préevia justificacié per I'ens concedent que l'incompliment
dificulta la seva obligacié de revisi6 i control de la gesti6 de la concessid, aixi com la
determinacié del canon a pagar, i tractant-se d’'un incompliment reiterat del qual sembla
derivar-se una voluntat de no atendre el compromis assumit en els plecs.

Barcelona, 28 de juliol de 2022
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