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Informe 13/2023, de 4 de maig, de la Junta Consultiva de Contractacio Publica de
Catalunya (Comissié Permanent)

Assumpte: Transmissio de participacions d’'una empresa contractista a un tercer que
comporta canvi del control efectiu, en un contracte subjecte al text refos de la Llei de
contractes del sector public, aprovat pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de
novembre.

ANTECEDENTS

I. Des de 'Ajuntament de Montgat s’ha sol-licitat informe d’aguesta Junta Consultiva de
Contractacié Publica sobre si la venda de participacions d’una empresa contractista a una
altra societat que passara a adquirir el control, es considera un suposit de cessi6
contractual.

A la petici6é d'informe s’adjunta el plec de clausules administratives particulars i de
prescripcions técniques del contracte que motiva la peticié d'informe —contracte mixt de
concessio d’'obra publica i de gesti6 del servei public de mercat municipal i posterior
explotacié de I'equipament—, aixi com la comunicaci6 a I'Ajuntament per part de I'empresa
contractista, a efectes informatius, de la seva intencié de dur a terme una venda de
participacions.

Aixi mateix, d’acord amb la Instruccié 1/2005, de 4 d’octubre, d’aquesta Comissio
Permanent, sobre els requisits que han de reunir les sol-licituds d’'informe, també s’adjunta a
la peticié I'informe juridic emes per la secretaria de I’Ajuntament en el qual s’afirma que,
d’acord amb el text refos de la Llei de contractes del sector public, aprovat pel Reial decret
legislatiu 3/2011, de 14 de novembre (TRLCSP) —normativa aplicable al contracte que
motiva la peticié d'informe—, malgrat no regular-se expressament en aquest text legal el
regim de la modificacio de la composicié dels membres d’'una unié temporal d’'empreses
(UTE), la venda de participacions d’una empresa contractista UTE a una altra empresa
constitueix un suposit de cessié contractual; i s'indica que el contracte que motiva la peticio
d’'informe es va adjudicar a dues empreses el 26 de febrer de 2015 i es va formalitzar el 27
d’abril de 2015, amb una durada de 45 anys, i que a la data d’emissié de l'informe s’havien
executat 6,67 anys de contracte, el que suposa aproximadament un 14,83%.

Cal tenir en compte que, si bé en I'escrit de peticié d'informe es formulen les quiestions
objecte de consulta en relacié amb el suposit de fet en qué la contractista sigui una UTE, en
aguest mateix escrit s'exposa que el contracte es va adjudicar a dues empreses sense
indicar que estiguessin constituides en UTE, i en la comunicacié que s’adjunta tramesa per
'empresa contractista a I'Ajuntament informant de la venda de participacions a una altra
societat, s'aporta copia de I'escriptura de constitucié de 'empresa contractista en la qual
consta com a societat de capital amb forma de societat limitada i no com a unié temporal
d’empreses.

Atesos aquests antecedents, es formula la consulta en els termes literals segients:

“1. La compravenda de participacions d’'una contractista €s un suposit de cessié d'un contracte,
en aquest cas d’'una UTE amb un contracte subjecte al TRLCSP?
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2. Quina és la consequéncia de no haver sol-licitat formalment la corresponent autoritzacié?

3. Concorre el suposit de resolucio del contracte en el cas que no s’acreditin els requisits de les
lletres b), c), d) I'art. 226 TRLCSP a requeriment de I'Ajuntament?

4. Quin son els terminis de sol-licitud d’autoritzaci6 i resolucié de I'expedient, en aquest cas
iniciat d’ofici?

5. Quins serien els efectes juridics en el cas que s’hagués de resoldre el contracte per
incompliment dels requisits per a cedir el contracte i no fora possible autoritzar la cessio (rescat
de la concessi0)?”

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

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

I. La primera glestio que cal analitzar és si la venda de participacions d’una empresa
contractista constitueix un suposit de cessio de contracte, d’acord amb la normativa que
ratione temporis resulta d’aplicacio, aixo és, el 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).

Abans de donar-hi resposta, cal efectuar una breu consideracié prévia en relacié amb les
UTE, atesa la referencia que s’hi conté en l'escrit de peticié d’informe, partint del fet que el
TRLCSP preveia, en l'article 59, la possibilitat de contractar amb el sector public de les
unions d’empresaris que es constituissin temporalment a aquest efecte, sense establir cap
especificitat per als suposits de transmissio de participacions, successié d’empreses
contractistes o de cessi6 del contracte quan I'adjudicataria fos una UTE, a diferencia de la
vigent LCSP, que regula les unions temporals d’empreses a l'article 69 en el mateix sentit
que el TRLCSP anterior, pero regulant expressament el suposit de qué, un cop formalitzat el
contracte, es produeixi la modificacio de la composicio de la UTE que comporti I'augment, la
disminucié o la substitucié d’'una o varies empreses per una altra o altres.!

Aixi, l'article 69 de la LCSP vigent estableix que aquests canvis en la composicio de les UTE
contractistes requereixen el compliment dels mateixos requisits que els establerts per a la
cessio de contractes —llevat del de la previsio en plecs—, aixo és, l'autoritzacio préevia i

1 Sota la vigéncia del TRLCSP i, per tant, en abséncia de regulacié respecte de les modificacions en
les composicions de les UTE contractistes, aquesta Junta Consultiva de Contractacié Publica va emetre
I'Informe 7/2012, de 7 de juny, en el qual va concloure que en cas d’extincié d’'una de les empreses que
conformava una UTE no resulta aplicable la successidé per part de I'altra i que I'eventual cessi6 del
contracte “s’hauria de dur a terme amb caracter previ a I'extincié d’una de les societats agrupada en la
UTE, ja que aquesta implica I'extincio de la propia UTE i la resolucié del contracte —aixi com, per tant,
la impossibilitat de dur a terme la cessig”.
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expressa de I'organ de contractacio; I'execucié d’almenys un 20 % de I'import del contracte
0, quan es tracti de concessions, que s’hagi explotat almenys la cinquena part del termini del
contracte; i que es mantingui la solvéncia o classificacio exigida i que totes les empreses
tinguin plena capacitat d’obrar i no estiguin incurses en prohibicié de contractar. D’altra
banda, també regula el suposit que, un cop formalitzat el contracte, es produeix una
successié d'empreses respecte d’'alguna de les empreses integrants de la UTE —operacions
de fusio, escissié o transmissié de branca d’activitat—, preveient que continua I'execucié del
contracte amb la UTE.

En tot cas, atés que en el suposit de fet plantejat a la consulta les participacions no es
transmeten entre els membres de la UTE, sin6 que es transmeten a un tercer ali¢, que
passa a assumir-ne el control, la gliestié que cal analitzar és independent de si 'empresa
contractista constituida especificament per a I'execucioé del contracte que transmet les
participacions és o no una UTE —extrem que, com s’ha indicat, no queda clar en I'escrit de
consulta.

Entrant en I'analisi de la qliestio relativa a si s’ha de considerar la venda de participacions
d’'una empresa contractista que comporti un canvi en el control de la societat com una cessio
de contracte, cal recordar en primer lloc que en els suposits de cessio dels contractes es
produeix una novacié subjectiva en virtut de la qual el cessionari del contracte —un tercer alié
al contracte—, se subroga en tots els drets i obligacions que corresponen al cedent, de
manera que es produeix un canvi de titular del contracte, sense alteracio de I'objecte
contractual, que es manté sense canvis ni limitacions; aixi com també que l'article 226 del
TRLCSP regulava la cessié dels contractes preveient la possibilitat que I'empresa
adjudicataria cedis els drets i obligacions dimanants del contracte a un tercer, sempre que
les qualitats tecniques o personals del cedent no haguessin estat raé determinant de
I'adjudicacié del contracte i de la cessid no resultés una restriccié efectiva de la competéncia
en el mercat i que en cap cas suposés una alteracio substancial de les caracteristiques del
contractista, si aquestes constituien un element essencial del contracte. Per la seva banda,
l'article 245.f del mateix text legal reconeixia com un dret dels concessionaris el de cedir la
concessio, amb l'autoritzacio prévia de I'd0rgan de contractacio, remetent a l'article 226 del
TRLCSP esmentat pel que fa als requisits i condicions exigides.

Aixi mateix, I'article 85 del TRLCSP preveia la continuacio del contracte amb I'entitat a la
qual s’atribueixi en casos de successi6 del contractista derivades d’operacions com, entre
d'altres, la transmissio d’empreses, establint en I'article 270 com a requisit especific en el
cas de concessions, perqué pugui continuar el contracte, la necessitat d’autoritzacio prévia
per part de I'drgan de contractacié —previsié aquesta darrera que ja no es conté en la vigent
LCSP, que les sotmet només ara a comunicacio.

Actualment, I'article 214 de la LCSP regula la cessié dels contractes en uns termes similars
als de l'article 226 del TRLCSP esmentat, si bé incloent-hi I'obligacio que la possibilitat de
cessio consti expressament en els plecs —derivada de la transposicio de la Directiva
24/2014/UE feta per la LCSP d’aquesta novacio subjectiva; i, també com a novetat, equipara
expressament a la cessio del contracte, a efectes d’haver d’autoritzar-la, la transmissié de
participacions de I'empresa contractista, en cas que s’hagi constituit especificament per a
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I'execucié del contracte, quan comporti un canvi de control.?

Aixi mateix, i pel que fa especificament al contracte de concessio d’'obres, I'article 250 de la
LCSP disposa que en els plecs de clausules administratives particulars d’aquests contractes
s’hi ha d’incloure, entre d’altres previsions, “la possibilitat que es produeixi la cessi6 del
contracte de conformitat amb el que preveu l'article 214, aixi com de les participacions en la
societat concessionaria quan els licitadors constitueixin una societat de proposit especific
per a I'execucid del contracte”; els “criteris per determinar quan s’ha de considerar la cessio
de les participacions perqué suposa un canvi de control efectiu”; i, en cas que estigui
justificat per les caracteristiques del contracte, els “mecanismes de control per a cessions de
participacions en la societat concessionaria gue no es puguin equiparar a una cessio del
contracte”. Aixi mateix, s'estableix que “en tot cas, es considera que es produeix un canvi de
control efectiu quan se cedeixi el 51 per cent de les participacions”.

En relaci6 amb aquestes previsions, cal tenir en compte que, malgrat que la normativa
anterior a la LCSP no equiparava expressament la transmissié de participacions de
I'empresa concessionaria que comporti alteracié del control efectiu a la cessio del contracte,
aguest era també el criteri mantingut pel Consell d’Estat, entre altres, en el Dictamen
3375/2001, de 5 de desembre, al qual s’al-ludeix en l'informe que acompanya la consulta a
aquesta Junta i en el qual va afirmar que "(...) la transferencia de todas las acciones de una
entidad concesionaria comporta la sustitucion del concesionario, pues la sociedad es simple
reflejo de la actuacion, intereses y solvencia de quienes son sus socios; se da una
transmisién real de la condicidén de concesionario; de ahi que deba considerarse que tal
supuesto precisa de la autorizacion administrativa establecida para tal caso, pues la
Administracion necesita saber en cada momento quién es el concesionario real y cuéles son
sus garantias (...)" i que “es claro, por tanto, que los casos de transferencia de la titularidad
de todas o parte de las acciones representativas del capital social de una sociedad se
equiparan a los de transmision de la concesion, cualquiera que sea el porcentaje
efectivamente transmitido, siempre que suponga una alteracion del control efectivo de la
sociedad concesionaria™.

2 Literalment, disposa que “quan els plecs prevegin que els licitadors que resultin adjudicataris
constitueixin una societat especificament per a I'execucid del contracte, han d’establir la possibilitat de
cessio de les participacions d’'aquesta societat; aixi com el supdsit en que, per implicar un canvi de
control sobre el contractista, aquesta cessié6 de participacions s’hagi d’equiparar a una cessid
contractual a I'efecte de la seva autoritzacié d’acord amb el que preveu aquest article. Els plecs poden
preveure mecanismes de control de la cessié de participacions que no impliquin un canvi de control en
suposits que estiguin suficientment justificats”.

8 En aquest informe, que va ser emés amb ocasi6 de I'avantprojecte de la Llei de concessi6 d'obres
publiques de 2003, també s’assenyala que “sobre la base de que a la Administracién no le es indiferente
quién es el titular de la concesion, el Consejo de Estado considera oportuno sefialar que, en el
desempefio de su funcion consultiva, ha entendido que ‘la transferencia de la titularidad de todas las
acciones de una entidad concesionaria comporta la transmisiéon de la concesién’ (dictamen nam.
998/94, de 23 de junio de 1994). Parece evidente que en tal caso no se produce una alteracion de la
titularidad formal, pero si de los accionistas o participes y, por ende, de los Ultimos propietarios. Como
se ha puesto de manifiesto tanto por la doctrina cientifica como por la jurisprudencia, el denominado
mito de la personalidad juridica no puede servir ni para justificar situaciones legalmente fraudulentas ni
para desvirtuar la esencia de la institucion”.
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També aquesta Junta Consultiva va assenyalar en I'Informe 1/2012, de 30 de marg, que
“els suposits de transferéncia de la titularitat de totes o part de les accions representatives
del capital social d'una societat s’ha d’equiparar als de la transmissio de la concessio,
gualsevol que sigui el percentatge efectivament trameés, sempre que suposi una alteracio del
control efectiu de la societat concessionaria”. Per la seva banda, el Tribunal de Justicia de la
Uni6 Europea (TJUE), després d’assenyalar en la Senténcia de 19 de juny de 2008
(assumpte C-454/06) que “en general” ha de considerar-se que “la introduccién de una
nueva parte contratante en sustitucion de aquella a la que la entidad adjudicadora habia
adjudicado inicialmente el contrato constituye un cambio de uno de los términos esenciales
del contracto publico de que se trate, a menos que esta sustitucion estuviera prevista en los
términos del contrato inicial”, afirma que “si las participaciones sociales de (...) fueran
cedidas a un tercero durante el periodo de vigencia del contrato (...) ya no se trataria de una
reorganizacion interna de la otra parte inicial del contrato, sino de un cambio efectivo de
parte contratante”.

Per tant, cal donar resposta a la primera guestio plantejada en el sentit que, si bé el
TRLCSP no regula ni configura expressament com a cessio del contracte la transmissio a un
tercer de participacions de 'empresa contractista constituida especificament per a I'execucio
del contracte que comporti un canvi del control efectiu, aguest suposit es pot considerar
equiparable a la cessid del contracte que requereix I'autoritzacio prévia, tenint en compte
també les circumstancies concurrents en el suposit de fet plantejat a les quals s’al-ludira tot
seguit, si bé, certament, hauria estat desitjable que el plec de la licitacio preveiés I'obligacié
d’autoritzacié de dita transmissi6.*

Il. En segon terme, cal respondre a les gqliestions que es plantegen en I'escrit de peticid
d’'informe relatives a la conseqiiéncia de no haver sol-licitat I'autoritzacio de la transmissié de
participacions que comporta canvi de control i a si concorre un suposit de resolucio del
contracte, en cas que no s’acrediti el compliment dels requisits per a la cessio dels
contractes, a requeriment de I’Ajuntament.

En primer lloc cal recordar que l'article 226 del TRLCSP estableix com a requisits necessaris
perque les empreses contractistes puguin cedir els seus drets i les seves obligacions a
tercers, a més que I'organ de contractacié I'autoritzi, de forma prévia i expressa, que el
cedent tingui executat almenys un 20 per 100 de I'import del contracte o, quan es tracti de la
gestié de servei public, que n’hagi efectuat I'explotacié durant almenys una cinquena part del
termini de durada del contracte, que el cessionari tingui capacitat per contractar i la
solvencia exigible i que la cessié es formalitzi en escriptura publica. En tot cas, com s’ha

4 En aquest sentit, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, nimero 294/2015, de 17
de juny de 2015, considera conforme a dret les previsions d'un plec de clausules que estableix
I'exigéncia d'autoritzacié de la transmissié d’accions disposant que “en el caso de que la naturaleza y
caracteristicas de la operaciéon por afectar a mas del cincuenta por ciento (50%) del capital social
signifiquen una cesion del contrato, la Administracion requerira a la Sociedad Concesionaria en el plazo
de treinta dias a contar desde la recepcion de la comunicacion con el fin de que aporte la documentacién
gue estime necesaria para obtener la autorizacion previa y expresa de la referida operacién conforme
al articulo 209 de la LCSP [relatiu a la cessi6 dels contractes]”.
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indicat, el suposit de transmissio de participacions que comporti alteracié del control efectiu
de la societat, s’equipara a una cessio contractual a la LCSP, a I'efecte de I'autoritzacié
necessaria perqué pugui donar-se.

Pel que fa a les causes de resolucio contractual, sén d’aplicacio les previstes amb caracter
general a I'article 223 i a I'article 269 del TRLCSP en relacié amb el contracte de concessio
d’obra publica, entre les quals es preveuen I'incompliment de les obligacions contractuals
essencials, qualificades com a tals en els plecs o en el contracte (article 223.f) i
I'incompliment pel concessionari de les seves obligacions contractuals essencials (article
269.j), aixi com també les causes de resolucio que estableixi expressament el contracte
(articles 223.h i 269.k).

Cal tenir en compte que, amb caracter general, els requisits exigits per a la cessio dels
contractes constitueixen garanties i responen a la finalitat d’evitar consequéncies no
desitjades amb motiu del canvi del contractista inicial que, d’'una banda, podrien afectar la
seva execucio i, d'altra banda, podrien suposar la vulneracié de la normativa sobre
contractacio publica i, en especial, dels principis que la informen, a partir de la introduccio
d’'una nova part en la relacié contractual, que substituira aquella a qui es va adjudicar el
contracte sense haver estat seleccionada seguint les normes i els procediments legalment
establerts.® Per tant, es pretén evitar que mitjancant aquesta novacié subjectiva es puguin
conculcar els principis a que se sotmet la seleccid del contractista, aixi com garantir I'interés
public en el compliment del contracte i de les obligacions que en deriven.

Aixi mateix, la cessié d’'un contracte sense complir els requisits fixats per la normativa,
constitueix I'incompliment d’'una obligaci6 que per la seva naturalesa té caracter essencial,
sense que sigui necessari que aguesta essencialitat estigui literalment recollida d’'una
manera expressa en el plec ni en el contracte i, com a tal, pot ser causa de resolucié dels
contractes.®

5 En aquest sentit cal recordar que la Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrer, sobre contractacié publica,
Unicament preveu com a novacio subjectiva el suposit previst a I'article 72.1.d.ii en qué es permet
modificar el contracte durant la seva vigéncia sense necessitat d’iniciar un nou procediment de
contractacié “cuando un nuevo contratista sustituya al designado en un principio como adjudicatario por
el poder adjudicador como consecuencia de la sucesién total o parcial del contratista inicial, a raiz de
una reestructuracion empresarial, en particular por absorcion, fusion, adquisicion o insolvencia, por otro
operador econémico que cumpla los criterios de seleccién cualitativa establecidos inicialmente, siempre
gue ello no impligue otras modificaciones sustanciales del contrato ni tenga por objeto eludir la
aplicacién de la presente Directiva”.

6 Una obligacié no esdevé essencial per ser qualificada com a tal en el plec i en el contracte, siné que
ha de ser-ho en el context de la relaci6 juridica establerta entre les parts contractants i en el marc de
I'objecte del contracte, prevalent la nota de I'essencialitat de I'obligacié sobre I'aspecte formal. La
Comissio Juridica Assessora de la Generalitat de Catalunya ha tractat la qlestié de I'incompliment
d’aquelles obligacions contractuals que, malgrat que no han estat qualificades d’essencials en els plecs,
poden ser considerades com a tals i, per tant, s6n causa de resolucié del contracte, en el Dictamen
300/2019, de 10 d’'octubre, fent esment a altres dictamens anteriors (315/2015, 137/2016, 331/2017,
50/2018 i 146/2016 entre altres), en el qual assenyala que “I'essencialitat no és una qliestio merament
formal, d’haver designat com a essencials determinades obligacions, siné que cal atendre el contingut
de les obligacions en el marc de I'objecte i I'economia del contracte”. També aquesta Junta Consultiva
en I'Informe 5/2022, de 28 de juliol, en relaci6 amb I'obligacié de la concessionaria d'aportar una
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Aquest requisit d’autoritzacié prévia per a la cessié del contracte és de naturalesa ad
substantiam perque tingui lloc la cessid, de manera que la manca de compliment no es pot
considerar com a incompliment menor ni de naturalesa técnica, sind que es tracta d’'un
incompliment greu.”

Addicionalment, cal recordar, ja especificament per al cas de cessié de contracte derivada
de la transmissio de participacions de I'empresa contractista que comporti un canvi de
control, que el Reglament d’obres, activitats i serveis dels ens locals, aprovat mitjancant el
Decret 179/1995, de 13 de juny, (en endavant, ROAS), preveu entre les causes d’extincio
del contracte de gestid de serveis locals el no prestar el gestor directament el servei, llevat
dels suposits de subcontractacio, i “si es tracta d’'una societat mercantil, quan la transmissio
de les accions o patrticipacions sigui rellevant i determini I'alteracié de la direccio o del
control de la societat o la modificacié substancial de les condicions de I'atorgament del
contracte” (article 241.j); i entre les causes d’extincié del contracte de concessié que “el
concessionari no presti el servei per si mateix, inclos el suposit de transmissié d’accions o
participacions quan aquell sigui una societat mercantil, en els termes establerts per I'article
241.j d’aquest Reglament” (article 260.1.1).

A meés, també cal tenir en compte que en el suposit de fet plantejat i que motiva la peticié
d’'informe, el plec de clausules administratives particulars preveia com a “falta sancionable”
gualsevol accié o omissio del concessionari que suposés incomplir les obligacions que
estableix el plec, i com a infraccid molt greu, entre d’altres, “cedir I'execuci6 de les obres
d’instal-lacié, seguretat i control, o I'explotacié del servei a tercers persones, sense el
consentiment o l'autoritzacié de I'Ajuntament”, la qual podia ser causa de resoluci6 del

contracte; també preveia entre les causes d’extincié de la concessio “les recollides en els
articles 239, 241 i 260 del ROAS".

comptabilitat separada per a la concessid objecte del contracte, ha afirmat ja que “el fet que no s’hagi
previst el caracter essencial de I'obligacié d’aportar aquesta comptabilitat separada tampoc sembla que
impedeixi considerar I'esmentada obligaci6 com a tal, de manera que el seu incompliment pugui
considerar-se causa de resolucié, d’acord amb la jurisprudéncia i els dictamens d’6rgans consultius, si
aquest incompliment és greu i de naturalesa substancial, corresponent a I’Administracié, motivant la
seva decisid, identificar i qualificar aquest incompliment i sense que es pugui apreciar de forma
automatica”

7 Aixi, cal tenir en compte respecte de la cessio dels contractes en general que no només I'incompliment
de l'autoritzacié és considerada essencial, sind també els dels altres aspectes exigits legalment. En
aquests termes s’ha pronunciat la Comissié Juridica Assessora de la Generalitat Catalunya en el
Dictamen 138/2016, de 2 de juny, reproduint el que es diu al Dictamen 348/2012, de 30 d’octubre, i
assenyalant que “d’altra banda el Consell d’Estat, en el Dictamen 805/1996, ha considerat també
substancials el compliment dels requisits establerts legalment per a efectuar la cessio dels contractes”.
En aquest Dictamen 348/2012 la Comissi6 Juridica Assessora comparteix el criteri de I’Administracio
local de considerar essencial i possibilitar la resolucié contractual la manca del requisit de I'autoritzacié,
aixi com de I'explotacié durant, com a minim, una cinquena part del contracte i indica que també hi ha
altres aspectes que, en les cessions no autoritzades, sén rellevants, com el fet que la cessid no hagi
estat formalitzada en escriptura publica i, especialment, que préviament a aquesta formalitzacié en cap
moment no hagi estat possible per a I’Administracio poder comprovar ni pronunciar-se sobre aspectes
que son reclamats també per la Llei, per confirmar “que el cesionario tenga capacidad para contratar
con la Administracion y la solvencia que resulte exigible (...) y no estar concurso en una causa de
prohibiciéon de contratar”.
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En aquest sentit, i al marge d’haver de considerar aquella regulacié del ROAS superada per
la continguda ara en la LCSP, o de poder questionar la seva vigencia fins i tot amb la
normativa de contractacio publica anterior, el cert és que en el suposit de fet plantejat en la
peticié d'informe I'empresa contractista era coneixedora de la seva obligacié d’obtenir una
autoritzacié de I’Administracio en el suposit de transmissié majoritaria participacions, aixi
com de les conseqguiencies de I'incompliment, les quals havia acceptat i constituien
obligacions contractuals.

Per tant, cal respondre la questio plantejada en el sentit que si no es dona el requisit de
l'autoritzacié prévia, ara expressament exigit per la normativa de contractacio publica, no es
pot produir la cessid, en el suposit de transmissio de participacions a un tercer que comporta
canvi de control efectiu, i ha de continuar el contracte amb la contractista inicial en els
termes fixats. En cas de produir-se dita transmissié de participacions sense l'autoritzacié
previa, tractant-se de I'incompliment d’'una obligacio que té caracter essencial, sense que
sigui necessari que aquesta essencialitat estigui literalment recollida d’'una manera expressa
en el plec ni en el contracte, procedira la resolucié del contracte, aixi com també en el cas
gue els plecs hagin previst aquest incompliment com a causa de resolucio, d’acord amb la
normativa de contractes del sector public anterior que ho possibilitava.

[Il. En darrer terme, cal donar resposta a la questio relativa a quins sén els terminis de que
disposa la contractista per sol-licitar a I'd0rgan de contractacio I'autoritzacié per poder dur a
terme la cessi6 del contracte i I’Administracié per resoldre I'expedient de resolucié del
contracte.

Pel que fa al termini per sol-licitar la contractista a I'0rgan de contractacio I'autoritzacio
necessaria per cedir el contracte, i si bé ni I'article 226 del TRLCSP, ni els articles 214 i 250
de la LCSP preveuen terminis a efectes de I'autoritzacio, cal entendre que es pot sol-licitar
sempre amb caracter previ a la cessio i abans de I'extincié del contracte.

Quant al termini per resoldre I'expedient de resolucié del contracte per part de
I’Administracio, cal tenir en compte que, tal com ha assenyalat la Comissié Juridica
Assessora, el procediment de resolucié contractual s’ha de regir per la normativa vigent en
el moment d'iniciar-se. Es a dir, actualment per la LCSP que, a diferéncia de la normativa
anterior, preveu a l'article 212.8 un termini maxim especific de vuit mesos per instruir i
resoldre els expedients de resolucié contractual.®

8 Durant la vigéncia del TRLCSP, en no contenir-se cap regla especifica respecte a aquest termini, de
conformitat amb el seu article 19.2, s’aplicava supletoriament la normativa reguladora del régim juridic
i del procediment administratiu comu, que estableix, per aquells casos en que la norma reguladora d'un
procediment no fixi el termini maxim per resoldre i notificar-lo, un termini maxim de tres mesos. Aquest
termini es va considerar pels diferents organs consultius insuficient i, per tant, inconvenient per a la
resolucié d’'un contracte i es van qualificar de massa breu, manifestant la seva inconveniéncia —entre
altres, pel Consell d’Estat en el Dictamen 1116/2015, sobre I'Avantprojecte de la LCSP, el qual no
contenia cap previsio especifica respecte del termini per resoldre un contracte, o per la Comissio
Juridica Assessora en els dictamens 263/2017, 282/2017 i 309/2017.
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Tanmateix, cal recordar que la Senténcia 68/2021, de 18 de marg, del Ple del Tribunal
Constitucional, que va estimar parcialment el recurs d’inconstitucionalitat contra la LCSP, va
declarar aquest termini de caracter no basic en relacié6 amb contractes subscrits per les
comunitats autonomes, les corporacions locals i les entitats que hi sén vinculades,
assenyalant que “se trata de una norma de naturaleza auxiliar y procedimental” i que “la
regulacion relativa a la duracién de la tramitacion de los expedientes de resolucion
contractual podria ser sustituida por otra elaborada por las comunidades autbnomas con
competencia para ello, sin merma de la eficacia de los principios basicos en materia de
contratacion publica.”

En tot cas, I'apartat 2 de la disposicié addicional desena de la Llei 2/2021, del 29 de

desembre, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public, va establir
també el termini maxim de vuit mesos per instruir i resoldre els expedients de resolucio
contractual dels procediments duts a terme pels organs de contractacié de Catalunya. ®

Per tant, cal respondre aquestes giestions relatives als terminis en el sentit que, malgrat no
estar previst expressament a la normativa de contractacié publica el termini per sol-licitar
'empresa contractista a I'organ de contractacio I'autoritzacié per dur a terme la cessio del
contracte, del precepte legal que regula la cessio i dels preceptes legals que equiparen la
transmissio de particions a un tercer que comporti canvi de control efectiu a la cessi6 del
contracte, se’n despren que es podra sol-licitar amb caracter previ a la cessio i sempre que
no s’hagi extingit el contracte. D’altra banda, i pel que fa al termini per resoldre el
procediment de resolucio contractual, en ser d’aplicacié la normativa vigent en el moment
d’iniciar-se el procediment de resolucié contractual, sera d’'aplicacié per instruir i resoldre el
procediment el termini maxim de vuit mesos.

IV. Pel que fa a la qlestio relativa a quins serien els efectes juridics de la resolucio del
contracte, és necessari valorar en cada cas si I'incompliment de la contractista es pot
qualificar de culpable, “contraposant el comportament del contractista amb un patré de
diligencia comu a 'estandard ordinari de les obligacions imposades pel contracte”.*°

Aixi, en el suposit de fet que motiva la peticié d’aquest informe, caldria tenir en compte que
el mateix plec preveia, com s’ha dit, el dret de la concessionaria de “cedir la concessio, de
conformitat amb l'article 226 del TRLCSP, amb autoritzacio prévia i expressa de I'drgan de

9 Amb posterioritat a la Sentéencia del Tribunal Suprem 68/2021, de 18 de marg, i abans de I'aprovacio
de la Llei 2/2021, del 29 de desembre, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public,
periode durat el qual el termini de vuit mesos no era aplicable a les resolucions de contractes dutes a
terme pels organs de contractacié de Catalunya, la Comissié Juridica Assessora va assenyalar en el
Dictamen 367/2021, de 25 de novembre, “la situacié andmala que es planteja a causa d’'un termini de
caducitat tan breu [3 mesos], insuficient i poc realista per a iniciar i resoldre un procediment complex
com és el d'una resolucio contractual; situacié que genera distorsions significatives i provoca molt sovint
que un expedient s’hagi de declarar caducat i que se n’hagi d’iniciar i tramitar un de nou, sense que es
pugui identificar un clar beneficiari en la reiteracié dels tramits”.

10 Tal com ha assenyalat en diverses ocasions la Comissié Juridica Assessora de la Generalitat de
Catalunya per valorar si 'incompliment és culpable —entre altres, en el molt recent Dictamen 109/2023,

de 30 de marg.
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contractacid” sense fer referéncia expressa a la necessitat d’autoritzacié en cas transmissio
de participacions que comporti canvi de control —malgrat que si que es preveia com a
causes de resolucié les establertes en el ROAS a les quals s’ha al-ludit en la consideracio
juridica 1.

En cas que l'incompliment es qualifiqués de culpable, de conformitat amb I'article 225.3 del
TRLCSP, I'empresa hauria d'indemnitzar I’Administracié pels danys i perjudicis ocasionats??,
indemnitzacié que en primer lloc s’ha de fer efectiva sobre la garantia, per al cas que
aquesta s’hagués constituit, subsistint la seva responsabilitat per I'import que excedeixi el de
la garantia confiscada. A més, aquest mateix precepte disposa que l'acord de resolucié del
contracte s’ha de pronunciar expressament sobre la procedéncia o no de la perdua,
devoluci6 o cancel-lacié de la garantia que, si escau, hagi estat constituida. En aquest
mateix sentit, en relacié amb el contracte de concessio d'obra publica, I'article 271.4 del
TRLCSP estableix, per al cas que el contracte es resolgui per causa imputable al
concessionari, que se li confiscara la fianga i, a meés, haura d'indemnitzar a ’Administracio
pels danys i perjudicis ocasionats en el que excedeixi de I'import de la garantia confiscada.

En canvi, en cas que I'incompliment no fos considerat culpable, procedira la liquidacio del
contracte i, d’acord amb l'article 225.4 del TRLCSP, I'acord de resolucio també s’haura de
pronunciar expressament sobre la procedencia o no de la perdua, devolucié o cancel-lacio
de la garantia que, si escau, hagi estat constituida. Aixi mateix, i especificament respecte del
contracte de concessié d'obra publica, I'article 271.1 del TRLCSP preveu que I'’Administracié
ha d’abonar al concessionari I'import de les inversions realitzades per raé de I'expropiacio de
terrenys, execuci6é d'obres de construccio i adquisicié de béns que siguin necessaris per a
I'explotaci6 de I'obra objecte de la concessié, havent de tenir en compte, a aquest efecte, el
seu grau d’amortitzacié en funcié del temps que resti per al termini de la concessié i el que
estableix el pla economicofinancer.

A més, en cas que la cessid s’hagi dut a terme sense l'autoritzacié prévia, s’ha de considerar
no realitzada i, per tant, s’han de considerar nuls els efectes que s’hagin pogut derivar de
I'execucioé del contracte per part de 'empresa diferent del contractista i aliena al contracte, ja
gue en no haver-se seguit el procediment establert, la cessio incorreria en la causa de
nul-litat prevista a la lletra e) de l'article 62.1 de la Llei 30/1992, al que remet I'article 32.a)
del TRLCSP, consistent en haver prescindit totalment i absolutament del procediment
legalment establert.*?

Les consequeéncies i efectes juridics derivades d’aquesta nul-litat sén els que es recullen a
I'article 35.1 del TRLCSP, de manera que les parts s’hauran de restituir reciprocament les

11 Aixi ho estableix la Comissié Juridica Assessora de la Generalitat de Catalunya, en el Dictamen
348/2012, ja esmentat, en que indica, a més, que la STS de 22 de maig de 2007 entén que aquesta
soluci6 és especialment idonia quan al-ludeix al perjudici, i diu que la seva “cuantificacion y
determinacion, de si excede al importe de la garantia incautada, procedera hacerse en otro expediente,
gue culminara con otro acto administrativo susceptible de impugnacién”.

12 En relaci6 amb aquesta causa de nul-litat, cal recordar, tal com ja ha assenyalat aquesta Junta
Consultiva en els informes 3/2016, 2/2017 i 9/2022, que és doctrina reiterada del Tribuna Suprem
considerar-la d'aplicacié “a aquells casos en que s’ha omes totalment i absolutament el procediment
establert o en els quals s’ha omeés algun tramit essencial o fonamental”.
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coses que hagin rebut en virtut d'aquest article, i si no és possible, s’haura de tornar el valor,
a més de procedir la indemnitzaci6 a la part a que no li sigui imputable, pels danys i
perjudicis que hagi patit.2® Per al cas que la nul-litat del contracte produeixi un greu trastorn
al servei public, es podria disposar en el mateix acord la continuacié dels efectes del
contracte i sota les mateixes clausules, fins que s’adoptin les mesures urgents per evitar el
perjudici.

Sobre la base de les consideracions anteriors, la Comissié Permanent de la Junta
Consultiva de Contractacié Publica formula les segiients

CONCLUSIONS

I. En un contracte subjecte al text refds de la Llei de contractes del sector public, aprovat pel
Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, la transmissié a una tercera persona de
participacions de I'empresa contractista constituida especificament per a I'execucié del
contracte que comporti un canvi del control efectiu es pot considerar equiparable a la cessio
del contracte, a I'efecte d’haver-la d’autoritzar, tenint en compte també les circumstancies
concurrents en el supdsit de fet plantejat.

Il. No es pot produir la cessio del contracte a un tercer, en el suposit de transmissié de
particions de I'empresa contractista constituida especificament per a I'execucié del contracte
gue comporti canvi de control efectiu, sense complir el requisit de I'autoritzacié prévia per
part de I'0rgan de contractacid, ara expressament exigit per la normativa de contractacio
publica. Per tant, fins que no es produeixi dita autoritzacid, ha de continuar el contracte amb
el contractista inicial en els termes fixats. En cas de produir-se la transmissio sense
l'autoritzacié prévia, tractant-se de I'incompliment d’una obligacié que té caracter essencial,
procedira la resolucié del contracte, aixi com també en el cas que els plecs haguessin
previst aquest incompliment com a causa de resolucid, d'acord amb la normativa de
contractes del sector public anterior que ho possibilitava.

[ll. Com que no esta previst expressament a la normativa de contractacié publica el termini
per sol-licitar 'empresa contractista a I'drgan de contractacio I'autoritzacio per dur a terme la
cessi6 del contracte, es podra sol-licitar amb caracter previ a la cessié i sempre que no
s’hagi extingit el contracte. D’altra banda, el termini aplicable per instruir i resoldre el
procediment de resolucio contractual é€s el de vuit mesos establert en la disposicié addicional
desena de la Llei 2/2021, del 29 de desembre, de mesures fiscals, financeres,
administratives i del sector public, atés que és d’'aplicacié la normativa vigent en el moment
d’iniciar-se el procediment de resolucié contractual.

IV. Els efectes juridics en el cas que s’hagués de resoldre el contracte per incompliment de
la contractista de I'obligacié d’obtenir I'autoritzacio prévia per transmetre les participacions

13 Aguesta Junta consultiva s’ha pronunciat sobre els efectes de la nul-litat contractual i el deure
d’'indemnitzacio en I'lnforme 12/2023, de 4 de maig, sobre la nul-litat de ple dret d’'una modificacié no
prevista en plec i que té per objecte ampliar la durada d'un contracte excedint de les prorrogues
fixades préviament.
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cedint el contracte varien en funcié de si aquest es qualifica o no com a culpable, i s’ha
d’entendre com a no produida i nul-la la cessié sense autoritzacio.

Barcelona, 4 de maig de 2023
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