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Informe 13/2024, de 25 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Catalufia
(Comisién Permanente), sobre la posibilidad de reequilibrar un contrato durante su prorrogay
durante la prérroga excepcional regulada en el articulo 29.4 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de contratos del sector publico, asi como sobre la compensacion o retribucidén que
procede por la obligacién de continuar prestando el Servicio

ANTECEDENTES

|. Desde el Consell Comarcal de El Baix Penedés se ha solicitado el informe de esta Junta
Consultiva de Contratacion Publica en relacion con diversas cuestiones relacionadas con la
posibilidad eventual de reequilibrio de un contrato de servicios, tanto durante su vigencia
inicial, como durante el periodo de prérroga.

La consulta se origina con relacion a un contrato de servicios afectado significativamente por
el incremento sobrevenido del precio de la energia y con ocasion del acuerdo de su prérroga
excepcional, adoptado de conformidad con el articulo 29.4 de la Ley 9 /2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, debido a la interposicion de un recurso especial
en materia de contratacién contra la adjudicacion del contrato del que es el precedente.

Il. Asi, el Consell Comarcal de El Baix Penedes formula varias cuestiones en los siguientes
términos literales:

“1. Debido al incremento sobrevenido del precio de la energia, ¢ seria una posible via para
reequilibrar el contrato mediante la modificacién contractual no prevista en los Pliegos que
rigen el contrato 'cuando la necesidad de modificar un contrato vigente se derive de
circunstancias sobrevenidas y que fueran imprevisibles en el momento en que tuvo lugar la
licitacion del contrato, siempre que se cumplan las tres condiciones siguientes: 1a) Que la
necesidad de la modificacidn se derive de circunstancias que una Administracion diligente
no hubiera podido prever; 22) Que la modificacion no altere la naturaleza global del contrato;
3a) Que la modificacién del contrato implique una alteracién en la cuantia que no exceda,
aislada o conjuntamente con otras modificaciones acordadas conforme a este articulo, del
50 por ciento de su precio inicial, IVA excluido'?

2. ¢ Seria posible llevar a cabo este reequilibrio del contrato al encontrarse en situacion de
prérroga excepcional (art. 29.4 LCSP)?

3. ¢ Existe alguna otra via para reequilibrar el contrato, a la vista del incremento sobrevenido
del precio de la energia?

4. El pago a la empresa como contrapartida por el servicio prestado durante el periodo de
continuidad del servicio amparado en el art. 29.4 de la LCSP o en una futura orden de
continuacioén del servicio por orden de la entidad contratante que, de acuerdo con el informe
de esta Junta Consultiva debe compensar adecuadamente todos los gastos que se deriven
de la obligacion de continuar prestando el servicio, en el marco de las condiciones
establecidas en el contrato de concesion finalizado, si bien adaptadas a las circunstancias
gue concurran durante este periodo, dado que la concesionaria no debe verse perjudicada
por las eventuales consecuencias economicas de la falta de formalizacién del contrato
posterior, implica que tiene derecho a la compensacion de todos los gastos reales en los
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que incurran con el incremento de DG +BI teniendo en cuenta que nos encontramos ante un
contrato de servicios y no en un contrato de concesion de servicios ? ¢Habria que entender
entre todos los gastos también los incrementos de sueldo derivados de la negociacion
colectiva? ¢ El resto de las condiciones del contrato que menciona el articulo 29.4 deberian
entenderse como las condiciones técnicas?

5. ¢ Afecta esta decision que quien ha interpuesto el recurso a la adjudicacién del contrato
ante el Tribunal Cataldn de Contratos del Sector Publico sea la empresa que venia
prestando el servicio? ¢ Como deberia procederse si una vez finalizado el plazo de 9 meses
no hay resolucion del Tribunal de Contratos del Sector Publico?

6. En caso de que la pregunta 4 fuera afirmativa, ¢ se podria imponer algun tipo de control
en las compras a terceros (como pedir tres presupuestos) para cumplir con los principios
presupuestarios de toda administracion publica?

7. En el caso que nos ocupa, en qué no esta desglosado los Gastos Generales y el
Beneficio Industrial, ¢ cual seria el criterio a seguir?”

[ll. Segun los articulos 3.1.ay 4.1.d del Decreto 118/2023, de 27 de junio, por el que se
establece la composicién y el régimen juridico de la Junta Consultiva de Contratacién
Publica de Catalufia, esta Junta Consultiva informa sobre las cuestiones que, en materia de
contratacion publica, le sometan, entre otras, las entidades que integran la Administracion
local en Catalufia. Por otra parte, el articulo 11.1.a del propio Decreto atribuye a la Comision
Permanente la aprobacion de los informes sobre las cuestiones relativas a la interpretacion
de la normativa de contratacién publica que le sometan las personas legitimadas.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. Con caracter previo al andlisis de las cuestiones planteadas, a la vista de su contenido y
términos, conviene recordar que de acuerdo con el Decreto 118/2023, de 27 de junio, la
Junta Consultiva de Contratacién Publica de Catalufia tiene caracter de 6érgano consultivo
especifico en materia de contratacion publica de los érganos de contratacion de Catalufia y,
en este sentido, ejerce su funcion de resolver consultas de caracter general sobre la
interpretacion y el analisis de las normas juridicas en materia de contratacién publica y sin
sustituir ni suplir las funciones consultivas que tienen asignadas otros 6rganos consultivos
en sus respectivos &mbitos de competencia.

Asi, se emite este informe sobre la base del analisis de las normas, de la doctrina 'y de la
jurisprudencia en materia de contratacion publica, en relacion con el supuesto de hecho que
origina la consulta, pero sin entrar a valorar y sin emitir informe sobre el expediente en
concreto que motiva la peticion de informe.

Il. Las primeras cuestiones planteadas se refieren, por un lado, a la posibilidad de
“reequilibrar” un contrato mediante una modificacion no prevista en el pliego, en base a la
posibilidad establecida en el articulo 205.2.b de la Ley 9/2017 , de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP), de modificar los contratos por
circunstancias sobrevenidas y que sean imprevisibles en el momento en el que tuvo lugar la
licitacion del contrato; asi como a la viabilidad juridica de hacerlo durante la prérroga
excepcional del mismo, acordada de conformidad con el articulo 29.4 de la LCSP, cuando al
vencimiento de un contrato no se haya formalizado el nuevo como consecuencia de
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incidencias resultantes de eventos imprevisibles para el 6rgano de contratacion producidas
en el procedimiento de adjudicacion y existan razones de interés publico para no interrumpir
la prestacion; y a la posibilidad, en general, de reequilibrar un contrato por alguna otra via.

Todas estas cuestiones han sido analizadas por esta Junta Consultiva en el Informe
20/2023, de 19 de julio, en el que ya se afirmo la improcedencia de modificar un contrato —
en el supuesto de hecho objeto de aquel informe, por la circunstancia del incremento de los
precios de las materias primas— “dado que, si bien la modificacion no prevista por
circunstancias sobrevenidas e imprevisibles esté recogida en el articulo 205.2.b de la LCSP
y en el articulo 72 de la Directiva 2014/24/UE, sobre contratacion publica, una modificacién
del contrato que tuviera por objeto Unicamente la variacion del precio equivaldria, en nuestro
derecho interno de contratos del sector publico, a una revision de precios llevada a cabo
fuera del mecanismo establecido en dicha normativa”. Ciertamente, esta misma conclusion
debe entenderse también predicable respecto de los contratos que se encuentren en el
periodo de prérroga excepcional del articulo 29.4 de la LCSP y en los que el incremento de
precio lo sea de la energia eléctrica.

Asimismo, la posibilidad de utilizar “otros mecanismos” que permitan el reequilibrio para
compensar econémicamente a las empresas contratistas el aumento de costes en la
ejecucion de los contratos por el incremento de los precios de las materias primas, ya ha
sido objeto de andlisis en el mismo Informe 20/2023 citado, en el que se recuerda, con
caracter general, que el principio de riesgo y ventura inherente a cualquier contrato del
sector publico conlleva que, con caracter general, un aumento eventual de costes de las
materias primas o la energia producido durante la ejecucion del contrato y sus prérrogas
debe ser asumido por las empresas contratistas, si se encuentra dentro de los limites
razonables de la predictibilidad, y que, en caso contrario, existen instrumentos que permiten
alterar estos términos y ajustarlos el cumplimiento de los contratos en determinadas
evoluciones.! Y, especificamente en cuanto al aumento de costes en la ejecucion de los
contratos derivado del incremento de los precios de las materias primas, se afirma que de
entre los diversos mecanismos existentes y tendentes al reequilibrio del contrato se puede
plantear aplicacion de la teoria del riesgo imprevisible, como construccién doctrinal gue no
queda circunscrita al ambito de las concesiones, sino que puede aplicarse también en caso
de determinados contratos de servicios, y que descansa sobre la base de una “alteracién
irracional del equilibrio econémico del contrato, derivada de un riesgo extraordinario e
imprevisible” que suponga “la ruptura del equilibrio econémico mas alla de los limites
razonables de la aleatoriedad que comporta toda licitacion y, por tanto, del riesgo y ventura
que debe asumir la contratista”. Por lo tanto, esta doctrina requiere la concurrencia de

1 A estos instrumentos se refiere el Tribunal Supremo, per ejemplo, a las sentencias 1077/2019, de 16
de julio, y 105/2022, de 31 de enero, en las que se afirma que “en nuestro ordenamiento ha sido
tradicional establecer unas excepciones —tasadas— a esa aleatoriedad de los contratos
administrativos que permiten reequilibrar la ecuacion financiera del contrato Unicamente cuando se ha
producido una ruptura de la misma por casusas imputables o a la Administracion (‘ius variandi’ o
‘factum principis’) o por hechos que se consideran ‘extramuros’ del normal ‘alea’ del contrato por ser
reconducibles a los conceptos de fuerza mayor o riesgo imprevisible. Lo cual significa que no toda
alteracion del equilibrio de las prestaciones del contrato da derecho al contratista a reclamar medidas
dirigidas a restablecer la inicial ecuacion financiera del vinculo, sino Unicamente aquéllas que sean
reconducibles a esos tasados supuestos de ‘ius variandi’, ‘factum principis’, y fuerza mayor o riesgo
imprevisible”.
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circunstancias sobrevenidas ajenas a la voluntad de las partes, que afectan a la viabilidad
material del contrato y alteran su equilibrio econémico de forma desproporcionada,
ocasionando a una de las partes una onerosidad excesiva, —circunstancias éstas que deben
interpretarse restrictivamente— y soélo opera de forma subsidiaria, por lo que no puede
invocarse si existen otros mecanismos que permitan restaurar este equilibrio.

lll. En otro orden de consideraciones, el Consell Comarcal peticionario plantea también si la
continuidad en la prestacion del servicio al amparo de las llamadas prérrogas excepcionales
reguladas en el articulo 29.4 de la LCSP, o bien de las llamadas 6rdenes de continuidad
reguladas en el articulo 288.a de la LCSP, debe motivar el derecho de las contratista a
recibir una retribucién o compensacion adecuada por todos los gastos que se deriven de la
obligacion de continuar prestando el servicio, incluido el incremento en concepto de gastos
generales y beneficio industrial, asi como los eventuales incrementos de costes de personal
derivados de la negociacion colectiva.

Con caracter preliminar al andlisis de estas cuestiones relativas a la retribuciéon o
compensacion que procede abonar a las empresas contratistas en casos de prérroga
excepcional y de orden de continuidad, se considera conveniente recordar, tal y como ha
sefialado ya esta Junta Consultiva en el Informe 6/2022, de 28 de julio, que si bien ambas
figuras obedecen al mismo fin de permitir la continuidad de una prestacion en caso de no
disponer del nuevo contrato formalizado, no son figuras equivalentes. Asi, mientras las
6rdenes de continuidad son posibles s6lo en caso de contratos de concesion de servicios,
por el mero hecho de su extincién por cumplimiento, con independencia del motivo por el
que no se ha formalizado el nuevo contrato y hasta el momento en que se formalice este
nuevo contrato; las prérrogas excepcionales proceden Unicamente cuando concurren
razones de interés publico para no interrumpir la prestacion, si la no formalizacion del nuevo
contrato se debe a eventos imprevisibles para el 6rgano de contratacion producidos en el
procedimiento de adjudicacién del contrato posterior, y durante el tiempo necesario para
poder disponer del nuevo contrato, que no puede exceder de nueve meses.?

2 La prerrogativa de la Administracién de ordenar la continuidad del servicio ya se habia reconocido
en términos similares con anterioridad a su incorporacién a la LCSP, si bien bajo la rabrica de
prérrogas forzosas, por ejemplo, en la Sentencia 1066/2020, de 21 de julio, del Tribunal Supremo,
respecto de una “prérroga forzosa” prevista en el articulo 85 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacion de Transportes Terrestres, que faculta a la Administracién para que pueda adoptar un
acuerdo formal de prérroga de un contrato de gestiéon de servicio publico de transporte regular de
viajeros en caso de interrupcion o riesgo inminente que se produzca dicha interrupcion; y en la
Sentencia 2470/2023, de 28 de junio, del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (TSJC), en
relacién con la “prérroga forzosa” del articulo 235.a del Decreto 179/1995, de 13 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento de Obras, Actividades y Servicios de los Entes Locales, que obliga a la
contratista a seguir prestando el servicio hasta que otro se haga cargo de su gestidn. En este sentido,
conviene apuntar que tradicionalmente, tanto la jurisprudencia como la doctrina administrativa, ha
empleado la denominacién de prérroga forzosa para referirse a estos supuestos de extensién del
plazo de duracion de los contratos de gestion de servicios publicos, mediante la imposicion al
contratista de continuar con la prestacion por razones de interés publico cuando a su vencimiento no
se disponia de un nuevo contrato. Sin embargo, con la supresion de estos contratos de gestion de
servicios publicos y su redefinicion en contratos de concesion de servicios y en contratos de servicios,
no parece conveniente aplicar este 'nomen iuris' de forma indistinta a los contratos de concesion de
servicios y de servicios a las personas, pues dicha prérroga forzosa sélo encuentra su equivalencia,
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Asi, como se afirma en este Informe 6/2022, las érdenes de continuidad imponen
“expresamente la obligacion de la empresa concesionaria, en caso de que se extinga por
cumplimiento una concesion sin que se haya formalizado el nuevo contrato con el cual se dé
cobertura al servicio que constituye su objeto, de seguir prestandolo por orden de la entidad
contratante y por el tiempo necesario hasta disponer del contrato posterior (...) visto el
interés publico subyacente en las prestaciones que tradicionalmente constituyen el objeto de
los contratos de concesién de servicios”.?

En cuanto a los efectos de la adopcién de 6rdenes de continuidad, éstos se circunscriben a
los derechos, obligaciones y responsabilidades previstos en el contrato cuyo objeto se
ordena continuar y que se fijaron en el marco del procedimiento, si bien con la facultad de
modularlos o renegociarlos teniendo en cuenta las circunstancias que concurran en el
momento de adopcion del orden. Tal y como se afirmo en el mismo Informe 6/2022 “el pago
al concesionario como contrapartida por el servicio prestado durante el periodo de
continuidad del servicio por orden de la entidad contratante tiene que compensar
adecuadamente todos los gastos que se deriven de la obligacion de seguir prestando el
servicio, en el marco de las condiciones establecidas en el contrato de concesion finalizado,
si bien adaptadas a las circunstancias que concurran durante este periodo, dado que la
concesionaria no se tiene que ver perjudicada por las eventuales consecuencias
econdmicas de la falta de formalizacién del contrato posterior.™

En este sentido, en linea con esta posibilidad de modular y adaptar las condiciones, dado
que, como ya se afirmo en el Informe 6/2022 tantas veces aludido, “la relacion contractual ya
no es vigente y que la orden de continuidad no constituye una prérroga contractual —limitada
a la invariabilidad de las condiciones—, parece que en ningln caso la concesionaria saliente
tiene que soportar un eventual empeoramiento de las condiciones en las cuales habia sido

en la normativa actual, en la regulacion de las 6rdenes de continuidad de los contratos de concesion
de servicios.

8 En cuanto a la circunscripcion de las 6rdenes de continuidad a los contratos de concesion de
servicios cabe apuntar que el legislador estatal ha obviado indeliberadamente regular la posibilidad de
continuidad forzosa de la prestacién en lo que se refiere a los contratos de servicios, en general, y a
los de servicios a las personas, en particular, de modo que en caso de concurrir razones de interés
publico para seguir prestando estos servicios, Unicamente es posible ordenar dicha continuacion si se
recurre al uso de la prérroga regulada en el Ultimo parrafo del articulo 29.4 LCSP, que parece mas
adecuada calificarla como “excepcional” —mas que de “forzosa”, aunque lo sea, como lo son también
las prorrogas ordinarias si se da el preaviso previsto—, teniendo en cuenta que para su adopcion
deben cumplirse los requisitos fijados.

4 En un sentido similar, la LCSP —que no se pronuncia en relacion con las consecuencias econémicas
ni la retribucién que deba percibir la contratista por la obligacién de continuar con la prestacién del
servicio hasta que se formalice un nuevo contrato— establece en el articulo 213 LCSP, relativo a los
efectos de la resolucion de los contratos, que la retribucién del contratista, en defecto de acuerdo, la
fija el 6rgano de contratacién “tomando como referencia los precios que sirvieron de base para la
celebracion del contrato”, en los casos en que, concurriendo determinadas causas de resolucion, el
contratista quedara obligado, hasta que se formalice el nuevo contrato, a adoptar “las medidas
necesarias (...) indispensables para evitar un grave trastorno al servicio publico” —entre las que puede
entenderse comprendida la propia prestacion de un servicio con interés publico relevante, como es el
caso de determinados contratos de servicios a las personas.
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prestado el servicio cuando el vinculo contractual era vigente”; parece que la totalidad de los
gastos a compensar, aparte de tener que incluir, por ejemplo, eventuales nuevos precios de
mercado, también debe comprender una eventual actualizacion de los costes salariales, asi
como las cuantias que correspondan en concepto de gastos generales y beneficio
industrial.®

Finalmente, en lo que se refiere especificamente a la cuestién relativa a qué criterio seguir
en caso de que no se hayan desglosado los importes que obedecen a gastos generales y
beneficio industrial, pueden entenderse aplicables los porcentajes fijados en el Reglamento
General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas &; y en cuanto a la cuestion
de poder imponer “algun tipo de control en las compras a terceros (como pedir tres
presupuestos)”, no parece viable ni procedente que la Administracion pretenda incidir en las
relaciones de la empresa contratista ajenas a la su relacion contractual -més alla de
garantizar el cobro, en los términos fijados en la LCSP.

Por otra parte, en cuanto a la prérroga excepcional prevista y regulada en el articulo 29.4 de
la LCSP, la LCSP no se ha limitado a recoger de forma genérica la posibilidad de imponer la
continuidad de la prestacion, sino que también ha establecido los requisitos formales y
materiales que deben cumplirse para poder acordar su aplicacion, tales como la falta de
formalizacion de la nueva relacion contractual como consecuencia de incidencias resultantes
de eventos imprevisibles para el 6rgano de contratacién producidas en el procedimiento de
adjudicacion, gue el anuncio de licitacién del nuevo contrato se haya publicado con una
antelacién minima de tres meses respecto a la fecha de finalizacién del contrato originario,
que concurran razones de interés publico y que su duracién no puede exceder de nueve
meses; requisitos que deben interpretarse de forma restrictiva, teniendo en cuenta el
marcado caracter excepcional de esta figura, sin que en ningun caso pueda revestir el
caracter de prérroga tacita.’

5 Asi ha sido reconocido por el TSJC en la Sentencia 2470/2023, ya mencionada, en la que —
haciendo referencia al término prérroga forzosa, si bien referida a un supuesto de orden de
continuidad— afirma que “el principio de riesgo y ventura no puede operar de la misma forma en el
caso de que el contrato esté vigente que en el supuesto de prérroga forzosa, la tercera en este caso.
No parece posible exigir al contratista que siga asumiendo el riesgo del resultado del contrato
transcurridos tres afios desde su extincion ya que, transcurrido el tiempo de duracién del contrato, las
condiciones tenidas en cuenta al contratar pueden haber variado de forma substancial en perjuicio del
contratista. El hecho de que durante la vigencia del contrato no se alcanzara el beneficio del 6%, no
puede justificar que durante la prérroga forzosa siga sin obtenerse dicho beneficio. (...) La obtencion
del beneficio industrial reclamado constituye una compensacion razonable en la situacién de prérroga
forzosa por causa imputable a la demandada”.

6 Asi lo ha afirmado esta Junta Consultiva en el Informe 26/2023, de 29 de septiembre, sobre el
desglose de costes en el presupuesto base de licitacion de los contratos de servicios y de suministro.

7 En el Informe 86/18, de 10 de diciembre, la JCCPE pone énfasis en la nota de la imprevisibilidad y la
falta de negligencia del 6rgano de contratacion, para que esta prérroga pueda operar, y en el Informe
36/20, de 11 de febrero, afirma que “no se trata de una prérroga tacita sino de un supuesto
excepcional de rehabilitacidn o mantenimiento de los efectos del contrato hasta que finalice la nueva
licitacion, de modo que no se cause perjuicio para el interés publico”.
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Asi, tanto la misma figura, como también los efectos y condiciones de adopcién de esta
prorroga excepcional son diferentes a las érdenes de continuidad, ya que, segun la
literalidad del precepto, quedan limitadas respecto del contrato originario, por un lado, en
cuanto a la duracién “hasta que comience la ejecucién del nuevo contrato y en todo caso por
un periodo maximo de nueve meses” y, por otra parte, en cuanto a su aplicacion, que debe
hacerse "sin modificar las restantes condiciones del contrato".®

Por tanto, debe responderse a la cuestion planteada en el escrito de peticién de informe,
relativa a si estas “condiciones del contrato” deben entenderse referidas unicamente a las
condiciones técnicas, en sentido negativo, ya que hacen referencia a todas las demas
condiciones del contrato, salvo duracion y prorrogas, para las que se fija la posibilidad
excepcional. Asi, teniendo en cuenta que todas las condiciones del contrato deben
permanecer inalteradas durante la prérroga excepcional, puede afirmarse que las
condiciones econdmicas fijadas como contrapartida por el servicio prestado durante la
vigencia del contrato deben mantenerse a lo largo de la duracién de dicha prérroga, de
modo que un eventual incremento de los precios de las materias primas no comporta una
alteracion de la retribucion pactada —al igual que tampoco corresponderia un ajuste a la
baja, en su caso.

En definitiva, durante la prérroga excepcional regulada en el articulo 29.4 de la LCSP rige el
mismo régimen que para el resto de duracion del contrato, tanto en lo que se refiere a la
retribucién, como en los mecanismos previstos en la normativa de contratacion publica que
tienen por objeto compensar econémicamente a las empresas contratistas el aumento de los
costes en la ejecucion de los contratos por el incremento de los precios.®

8 Tal y como ha sefialado esta Junta Consultiva en el Informe 2/2021, de 12 de febrero, “por esta
prérroga, excepcional y absolutamente acotada (...) la Ley prevé, sin duda en pro de la salvaguarda
de los principios de igualdad de trato y libre competencia, que no se modifiquen las condiciones del
contrato”.

9 En este sentido, en la Sentencia 130/2023, de 21 de abril, el Tribunal Superior de Justicia de Galicia
acepta los razonamientos de la Sentencia apelada sefialando que “el juez de primera instancia,
después de citar lo dispuesto en el art. 23.2 TRLCSP, art. 29.4 LCSP (...) considera que ‘La
conformidad a derecho de las prérrogas forzosas (...) es una cuestién que ya ha sido abordada por la
Sala Tercera del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, declarando su licitud y sefialando también
que no asiste al contratista un derecho a indemnizacion derivado de la prérroga”; y en la Sentencia
349/2022, de 6 de octubre, el mismo Tribunal afirma que “la entidad local contratante tenia la
prerrogativa de prorrogarlo con caracter forzoso, lo que suponia que la contratista tuviera que aceptar
tal prérroga y continuar ejecutando el contrato a su riesgo y ventura” i que “no reclamo la contratista
otra cosa que una indemnizacién a la que no tenia derecho”. Por su lado, el Tribunal Superior de
Justicia de Asturias sefiala en la Sentencia 406/2023, de 18 de abril que “una vez el 6rgano de
contratacion acordé la prérroga que legitimamente le confiere la normativa, se imponia continuar
ejecutando el contrato a su riesgo y ventura (...)" y recuerda que “la correcta interpretacion de las
reglas aplicables implica tener presentes los tres aspectos de los contratos administrativos (...) el de
su eficacia vinculante y la invariabilidad de sus clausulas; el del alcance del principio y ventura; y el de
cuales son los supuestos en los que nuestro ordenamiento reconoce el derecho del contratista a
reclamar de la Administracién el reequilibrio econémico del contrato”.
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IV. En dltima instancia, se solicita pronunciamiento sobre cémo proceder si, habiéndose
suspendido una adjudicacion por la interposicién de un recurso especial en materia de
contratacion, finaliza el plazo de nueve meses de prérroga excepcional sobre la base en la
gue se esta ejecutando el actual contrato sin que el tribunal haya emitido resolucién.°

Conviene remarcar que, si ya se ha ejecutado la prérroga de nueve meses del articulo 29.4
in fine de la LCSP, no podr& volver a prorrogarse el contrato, puesto que no habria amparo
legal ni se darian los requisitos procedimentales exigidos para su adopcion, con lo que la
prérroga seria nula.!* Sin embargo, no puede obviarse que si subsisten las necesidades que
dan origen al contrato de servicios, éstos no pueden simplemente dejar de prestarse por
vicisitudes legales, si puede llegar a perjudicar el interés general. Por esta razén, ante
casuisticas como la que se plantea en el supuesto de hecho de que se analiza se ha
reconocido la posibilidad de recurrir a mecanismos excepcionales con el fin de permitir la
continuidad en la prestacion de los servicios, tales como los denominados por la doctrina
"contratos puente", que podrian tramitarse, por ejemplo, por la via del procedimiento
abreviado o, incluso, si concurren las circunstancias, por la del procedimiento negociado sin
publicidad por razones de urgencia o mediante la contratacién menor. Estos contratos
encuentran su justificacion en el grave perjuicio que puede representar la pérdida del
servicio para el interés publico por afectar a aspectos tan relevantes como podria ser la
salubridad o la seguridad, y quedan condicionados a que se haga un uso estrictamente de
ellos. limitado al tiempo que sea necesario para finalizar la correspondiente licitacion.!?

10 Cabe recordar que, tal y como ha afirmado esta Junta Consultiva en el Informe 8/2019, de 23 de
octubre, la falta de respuesta en el plazo de dos meses por parte del 6rgano competente para
resolver el recurso produce efectos de silencio administrativo negativo, interpretable Gnicamente en el
sentido que da pie a poder interponer recurso contencioso administrativo, pero la suspension de la
adjudicacién debe mantenerse.

11 En el mismo sentido se sefala en la Resolucién 382/2023, de 14 de junio, en la que el TCCSP
afirma que “es incontrovertido que, con posterioridad a estas dos prérrogas (la de 1 afio prevista por
el PCAP y la forzosa de 9 meses, ex articulo 29.4 LCSP), el 6rgano de contratacion acordara otras
dos mas (...) respecto de las cuales (...) debe concluirse que no disponen de ningin amparo legal y
no rednen los requisitos procedimentales exigides para su adopcion.”

12 Esta Junta Consultiva de Contratacion ya se ha pronunciado en el citado Informe 2/2021 sobre la
posibilidad de emplear el mecanismo de los “contratos puente” como solucién para dar cobertura
legal a la situacién que se da entre dos contratos matizando, respecto a los procedimientos a utilizar,
que “si bien en ocasiones se ha planteado la posibilidad de contratos “menores puente’(...) no puede
dejar mencionarse actualmente la posibilidad de llevar a cabo una contratacion mediante un
procedimiento abierto simplificado —abreviado o no, en funcién de la cuantia—, para cubrir el servicio
durante los meses en que se licita el nuevo contrato”. Por su parte, la JCCPE sefiala al respecto en el
Informe 17/2020, de 25 de mayo, que “si ni siquiera acudiendo a estas opciones que la ley contempla
para la reduccion de plazos y tramites, fuera posible la finalizacién en plazo de los procedimientos,
esta Junta Consultiva ya aludié (Informes 42/14 y 86/18) a la posibilidad muy excepcional de emplear
una nueva licitacion muy agil con el fin de permitir la continuidad en la prestacion del servicio”
haciendo referencia a la posibilidad de recurrir “al procedimiento negociado sin publicidad, en los
casos en que la legislacion autorice su uso, y en la legislacion vigente se afiaden supuestos como el
contrato menor (conforme se indica en nuestro Informe 73/2018), el procedimiento abierto
simplificado y el mas simplificado (...) amén de la posibilidad que ofrece el articulo 29.4 (...). Son los
gue la doctrina ha denominado contratos puente, Unica y excepcionalmente justificados por el grave
perjuicio que para el interés publico representa la pérdida de un servicio que afecte a aspectos tan
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Partiendo del caracter formal de la contratacion publica, que impide que se puedan prestar
servicios sin el correspondiente contrato formalizado, a la hora de decidir cuél es la mejor
forma para cubrir temporalmente la necesidad entre dos contratos, los 6rganos de
contratacion deben optar preferentemente por los procedimientos que mejor aseguren el
respeto a los principios que rigen la contratacion publica, en particular los de concurrencia,
igualdad de trato y publicidad, en funcion de las particularidades y circunstancias de cada
caso.

En base a las consideraciones anteriores, la Comisién Permanente de la Junta Consultiva
de Contratacién Publica formula las siguientes

CONCLUSIONES

I. El aumento del precio de la energia no puede dar lugar a una modificacién no prevista en
los pliegos que tenga por objeto Unicamente modificar su precio por circunstancias
sobrevenidas e imprevisibles, improcedencia que también resulta aplicable al periodo de
prérroga excepcional acordado en el amparo del articulo 29.4 de la LCSP. Sin embargo, en
caso de que el aumento del coste suponga la rotura del equilibrio econémico del contrato y
una excesiva onerosidad en su ejecucion por la empresa contratista que rebase del riesgo y
ventura que debe asumir, puede llegar a apreciarse una compensacion por aplicacién de la
doctrina del riesgo imprevisible, siempre que la rotura del equilibrio econémico se haya
producido por circunstancias extraordinarias e imprevisibles en el momento de ejecutar el
contrato respecto a las previstas inicialmente, ajenas a la voluntad de las partes, y no
existan medios alternativos que posibiliten dicho reequilibrio.

Il. La continuidad de la prestacion del servicio amparada en la prérroga excepcional del
articulo 29.4 LCSP no permite modificar las condiciones primigenias del contrato, que
tendran que mantenerse inalteradas durante el periodo acordado por la entidad contratante
y hasta el plazo maximo de nueve meses. A diferencia de lo que sucede con las 6rdenes de
continuidad —en las que el pago debe compensar adecuadamente todos los gastos
derivados de la obligacion de continuar prestando el servicio, en el marco de las condiciones
establecidas en el contrato de concesion finalizado, si bien adaptadas a las circunstancias
que concurran durante este periodo—, en los casos de prérroga excepcional las condiciones
econdmicas fijadas como contrapartida por el servicio prestado durante la vigencia del
contrato deben mantenerse a lo largo de la duracion de dicha prérroga, de modo que
durante esta prorroga rige el mismo régimen que para el resto de duracion del contrato,
tanto en lo que se refiere a la retribucién, como en cuanto a los mecanismos previstos en la
normativa de contratacion publica que tienen por objeto compensar econémicamente a las
empresas contratistas. aumento de los costes en la ejecucion de los contratos por el
incremento de los precios.

relevantes como la salubridad o la seguridad publica, y de los que debe hacerse un uso limitado al
tiempo estrictamente imprescindible para terminar la licitacion correspondiente, todo ello sin perjuicio,
cuando proceda, de la responsabilidad del érgano de contratacién en los supuestos en que pueda
haber existido negligencia en la tramitacion”.
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lll. En caso de que la adjudicacion de un contrato que deba dar cobertura o continuidad a un
servicio o prestacion quede suspendida por la interposicion de un recurso especial en
materia de contratacion y, una vez agotadas tanto la prorroga prevista eventualmente en los
pliegos, como la prérroga excepcional establecida en el articulo 29.4 LCSP, no podréa volver
a prorrogarse el contrato de forma que, para poder dar continuidad al servicio, y siempre que
impere un interés publico esencial, la entidad contratante puede suscribir un “contrato
puente” por el tiempo imprescindible hasta que finalice la licitacion correspondiente,
haciendo uso del procedimiento de contratacion mas adecuado, debiendo optar por lo que
mejor asegure el respeto a los principios que rigen la contratacion publica, en particular los
de concurrencia, igualdad de trato y publicidad .

Barcelona, 25 de abril de 2024.
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