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INFORME 3/2022 SOBRE MODIFICACIÓN DA DURACIÓN DUN CONTRATO DE CONCESIÓN DE SERVIZO 

PÚBLICO COMO MEDIO DE FINANCIAMENTO DE NOVAS INVERSIÓNS. 

 

ANTECEDENTES 

 

Polo Concello de Ponteareas dirixiuse a esta Xunta Consultiva de Contratación Administrativa ou seguinte 

escrito de consulta: 

 

De conformidade co artigo 26.1 da Lei 7/1985, de 2 de abril, reguladora das bases do réxime local, os 

concellos de Galicia con poboación superior a 5.000 habitantes temos a obriga de prestar os servizos de 

recollida e tratamento de residuos, limpeza viaria, abastecemento domiciliario de auga potable e 

saneamento. 

En moitos casos, estes servizos préstanse dende hai anos a través de contratos administrativos de 

concesión para a xestión indirecta, e aos que lles resulta de aplicación normativa contractual 

transitoriamente vixente: Real decreto lexislativo 2/2000, de 16 de xuño, polo que se aproba o texto 

refundido da Lei de contratos das administracións públicas ou Lei 30/2007, de 30 de outubro, de contratos 

do sector público. Trátase de contratos asociados a servizos con especial incidencia tanto na poboación 

municipal coma no orzamento municipal. Polas propias características dos servizos a prestar e dos 

períodos de amortización das inversións, a duración das concesións administrativas soe ser longa: 15, 20 

ou 25 anos, por exemplo. 

Durante a vida destes contratos de longa duración poden producirse cambios lexislativos ou novas 

necesidades dos entes contratantes que supoñen modificacións nas condicións dos contratos. Pode darse 

incluso, que un concello queira formar parte dun proxecto piloto para mellorar as prestacións e no futuro 

cumprir do xeito máis adecuado as novas obrigas legais que entren en vigor nun prazo determinado. A 

modo de mostra, a Lei 6/2021, de 17 de febreiro, de residuos e chans contaminados de Galicia (DOG de 

25 de febreiro de 2021) impón no artigo 3.2 f) que antes do 31 de decembro de 2023 os concellos teñan 

implantado no seu sistema de recollida de residuos, a recollida separada dos biorresiduos. Xorden así 

novas necesidades e servizos a prestar que esixen unha modificación nas condicións dos contratos de 

concesión pero que a súa vez, ao tratarse de maiores prestacións, supoñen un custe económico maior 

para os concellos. Neste contexto, ao que se engade que a situación económica actual dos concellos 

consecuencia da crise económica COVID-19 pode non ser a mellor das posibles, é de vital importancia 

saber se é viable xuridicamente modificar a duración dun contrato de concesión administrativa de xestión 

de servizo público como medio de financiamento de novas inversións que teña que facer a concesionaria 

e que non estaban previstas coma modificación do contrato. 

Existe doutrina da Xunta Consultiva de Contratación do Estado respecto da inviabilidade xurídica de 

modificar a duración dun contrato de concesión como medio para financiar uns investimentos non 

previstos no contrato inicialmente licitado (Informe 54/2006, do 11 de decembro e o Informe 7/2006, do 

24 de marzo), pero tamén existen distintos ditames de órganos consultivos autonómicos e incluso 

sentenzas do Tribunal Supremo con pronunciamentos e conclusións distintas sobre a viabilidade ou 

inviabilidade xurídica. Así, o Ditame do Consello Xurídico Consultivo da Comunidade Valenciana do 3 de 
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xullo de 2008, nº 2008/0479, Ditame do Consello Consultivo de Castela e León do 8 de maio de 2014, nº 

150/2014, Ditame do Consello Xurídico Consultivo da Comunidade Valenciana do 10 de abril de 2014, nº 

2014/0191, Sentenzas do Tribunal Supremo do 4 de maio de 2005 (recurso 1607/2003) e do 25 de maio 

de 2006 (recurso n.º 8777/2003).  

 

Considerando canto antecede, formulámoslles as seguintes consultas:  

 

1. É posible modificar a duración dun contrato de concesión administrativa de xestión de servizo público 

como medio de financiamento de novas inversións que teña que facer a concesionaria e que non estaban 

previstas coma modificación do contrato?  

 

2. Se as novas inversións antes referidas teñen un prazo de amortización, pode un concello considerar ese 

prazo de amortización como prazo para ampliar a duración da concesión? E se o contrato de concesión 

administrativa está próximo a vencer (por exemplo menos de dous anos para que a duración finalice ou 

reste menos dunha oitava parte da súa duración), sería posible modificar a duración como medio de 

financiamento das novas prestacións e inversións? 

 

 

 

CONSIDERACIÓNS  XURÍDICAS. 

 

1. Competencia.  

 

Segundo ou disposto non artigo 2.1 do Decreto 237/2007, do 5 de decembro, polo que se crea a Xunta Consultiva 

de Contratación Administrativa correspóndelle a este órgano consultivo emitir informe con carácter facultativo 

sobre aquelas cuestións que, en materia de contratación administrativa, sometan á súa consideración as 

entidades enumeradas non seu artigo 1, entre as que constan as entidades locais.  

 

2. Análise do ámbito da consulta formulada 

 

Sométese a consideración da Xunta Consultiva de Contratación administrativa de Galicia se é posible modificar 

a duración dun contrato de concesión de servizo público como medio de financiamento de novas inversións que 

teña que facer a concesionaria e que non estaban previstas coma modificación do contrato e, en caso afirmativo, 

se se pode considerar ese prazo de amortización como prazo para ampliar a duración da concesión. 

 

Debe terse en conta que a consulta, se ben identifica claramente a dúbida que se suscita, non se refire a un 

contrato concreto ou situación determinada, senón que se formula con carácter xeral. Deste modo, non se 

identifica un concreto réxime legal que se deba analizar senón que se refire con carácter xeral aos servizos 

públicos que se prestan dende hai anos a través de contratos administrativos de concesión para a xestión 

indirecta, e aos que lles resulta de aplicación normativa contractual transitoriamente vixente, como o Real 

decreto lexislativo 2/2000, de 16 de xuño, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos das 
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administracións públicas ou Lei 30/2007, de 30 de outubro, de contratos do sector público. A consulta resalta, 

deste modo, que se trata de contratos que polas propias características dos servizos a prestar e dos períodos de 

amortización das inversións, a duración das concesións administrativas soe ser longa (“15, 20 ou 25 anos, por 

exemplo”). 

 

Así mesmo, cabe destacar que a consulta non identifica un concreto suposto de modificación contractual, dado 

que se indica con carácter xeral que durante a vida destes contratos de longa duración “poden producirse 

cambios lexislativos ou novas necesidades dos entes contratantes que supoñen modificacións nas condicións 

dos contratos”. Isto é, alúdese tanto a posibles cambios lexislativos como causa da pretendida modificación da 

concesión como a eventuais novas necesidades da administración que non veñan determinados por eles. 

 

Tamén se alude, a título de mero exemplo, a algunha problemática máis concreta, como á necesidade de atender 

a novas obrigas legais como, “a modo de mostra”, as  derivadas a Lei 6/2021, de 17 de febreiro, de residuos e 

chans contaminados de Galicia. 

 

Deste modo, a consulta alude á necesidade, dada a importancia da cuestión,  de analizar se “as novas 

necesidades e servizos a prestar”, fan viable xuridicamente modificar a duración dun contrato de concesión 

administrativa de xestión de servizo público como medio de financiamento de novas inversións “que teña que 

facer a concesionaria e que non estaban previstas coma modificación do contrato”. 

 

A consulta termina aludindo á existencia de criterios xurisprudenciais e de órganos consultivos contraditorios, 

citando algúns deles. 

 

Exposto o anterior, debe advertirse da dificultade de analizar unha cuestión como a formulada de forma 

abstracta e con independencia dun concreto réxime xurídico aplicable, e incluso dunha concreta tipoloxía o 

causa de modificación (a introdución de modificacións pola apreciación da existencia de “novas necesidades” é 

de natureza moi diferente da necesidade de modificación por cambios lexislativos), pois a cuestión precisamente 

ten sido especialmente controvertida ao longo do tempo e ten evolucionado, como outras cuestións na materia 

de contratación pública, á luz dos valores e principios que se consideraban predominantes nun momento 

determinado, e que tamén teñen moldeado a propia evolución da lexislación.  

 

Así, debe destacarse que esta evolución dogmática e lexislativa explica en boa medida a existencia de sentenzas 

e doutrina aparentemente contraditorias, ademais de que non debe esquecerse que cada ditame ou sentenza 

examina o concreto caso formulado. Así mesmo, o beneficio da mirada retrospectiva instalada nunha 

perspectiva actual non debe levar a perder de vista que actuacións que se poden considerar hoxe discutibles ou 

inviables gozaban de xustificación e amparo doutrinal e xurisprudencial no momento pasado no que se 

adoptaron. 

 

Outra cuestión que tamén debe terse en conta é que, se ben o común é que os contratos se rexan en canto as 

seus efectos e modificación pola normativa aplicable no momento no que se adxudicaron (lex contractus), a 

aplicación dese réxime xurídico no momento actual non pode facerse sen unha previa análise dos valores e 

principios que se deducen do réxime legal actualmente vixente. Deste modo, por exemplo, o Informe 23/2011, 
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do 12 de setembro, da Junta Consultiva de Contratación Administrativa de la Comunidad Autónoma de Aragón, 

relativo ás “Cuestiones derivadas del nuevo régimen de modificación de los contratos públicos introducido por 

la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sostenible”, formúlase a cuestión da aplicabilidade do novo réxime 

dos modificados xurdido da Lei de economía sostible e concluía que “de acuerdo con la Disposición Transitoria 

Séptima de la misma, la normativa aplicable debe ser la vigente cuando se celebró el contrato”, pero isto “no 

impide que dicha normativa pueda y deba ser interpretada necesariamente en coherencia con la Directiva 

2004/18/CE —en relación al principio de igualdad de trato recogido en el artículo 31.4 de la misma— y tal y 

como ha interpretado el TJCE en Sentencia de 29 de abril de 2004 (Succhi di frutta)”. 

 

Así mesmo, para un contrato que se celebrou estando vixente a regulación dos modificados con anterioridade 

á reforma efectuada pola LES, o Informe 27/2011, da mesma xunta consultiva, indicaba: 

 

“En todo caso, como ya se pusiera de relieve en nuestro Informe 3/2009, de 15 de abril, y se reiterara en el 

23/2011 citado, conviene advertir que la regulación de la potestad de ius variandi debe realizarse 

necesariamente a la luz de los principios y reglas del derecho comunitario, tal y como han sido interpretadas por 

el TJUE (y las que obedece la reforma de la LES, que entraba en vigor el 6 de marzo de 2011), y que conducen a 

una interpretación restrictiva de esta práctica. 

 

En modo alguno puede obviarse tampoco que el régimen actualmente vigente sobre los modificados es más 

restrictivo —por exigencias del derecho comunitario—, y que ésta nueva regulación debe servir de parámetro 

interpretativo, en todo caso».” 

 

Polo tanto, a normativa aplicable aos modificados dos contratos debe ser, con carácter xeral (e a salvo de que 

unha disposición legal exprese o contrario),  a vixente no momento de celebración do contrato, pero 

interpretada en coherencia coas directivas e a xurisprudencia comunitaria, e sen esquecer que o réxime legal 

hoxe vixente, aínda que non directamente aplicable, debe servir tamén como referencia. 

 

Feitas estas advertencias, pasamos a examinar a cuestión consultada.    

 

3. O principio tradicional de mutabilidade das concesións 

 

No entendemento da cuestión que se suscita debe terse en conta que a construción dogmática dos contratos 

de concesión ten destacado as peculiaridades deles, derivadas da natureza e obxecto sobre o que recaen, o seu 

carácter incompleto e complexo, a necesidade nelas de realizar importantes inversións e a súa larga duración1.  

 

A técnica concesional parte da formulación clásica do servizo público, que se fundamenta na reserva para a 

administración (o publicatio) dunha actividade económica de cariz prestacional para asegurar a súa prestación 

efectiva á cidadanía, tendo en conta o seu especial interese para a colectividade. Esta construción presupón, 

polo tanto, a titularidade pública e o interese público da actividade, polo que queda sometida á dirección e 

                                                 
1 Como pon de relevo Calatayud Prats, Ignacio, “La regulación de la modificación objetiva del contrato de concesión en la 

LCSP: ¿una incorrecta transposición de la Directiva?”, Revista General de Derecho Administrativo, número 49  (Iustel, 

octubre 2018). Seguimos neste apartado a exposición do autor. 
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control da administración. Deste modo, aínda que o servizo se xestione de forma indirecta por un contratista a 

través da figura da concesión, a administración seguesendo a titular do servizo e responsable último del, polo 

que mantén os seus poderes de dirección e a súa posibilidade de modificación e alteración das condicións de 

prestación. Así, considerase inherente á natureza do servizo público, ligado á noción de soberanía, a posibilidade 

de modificación pola administración, e que as leis e regulamentos poden tamén modificar en calquera momento 

a organización do servizo, co obxectivo de dar satisfacción regular e continua ás necesidades cambiantes do 

interese xeral. 

 

A isto debe unirse as características estruturais do contrato de concesión, que parte da necesidade da realización 

polo concesionario das inversións necesarias para a prestación do servizo, coa consecuente necesidade de 

prever un tempo de duración preciso, en moitos casos extenso, para a súa amortización. Xorde así outra 

característica estrutural das concesións que as diferencian substancialmente doutros contratos públicos nos que 

a relación co contratista é máis episódica e nos que pode manter de forma máis estrita o principio de risco e 

ventura. A extensa duración no tempo fai a concesión especialmente vulnerable á aparición de necesidades 

novas ou feitos imprevisibles, así como á evolución da normativa que ten influencia sobre o servizo, coa 

consecuente necesidade de manter o equilibrio económico do contrato para evitar o deterioro do servizo, e 

manter a necesaria equidade nas relacións cos concesionarios, mediante a oportuna modificación2.   

 

Estas ideas conflúen na afirmación doutrinal clásica do carácter necesariamente dinámico e  mutabilidade dos 

contratos de concesión, fronte a idea propia do dereito  privado de inmutabillidade deles, con base na 

consecución do interese público. Fiel reflexo desta construción dogmática se observa no Decreto do 17 de xuño 

de 1955, polo que se aproba el Regulamento de Servizos das Corporacións Locais3. De acordo co seu artigo 127: 

 

“1. La Corporación concedente ostentará, sin perjuicio de las que procedan, las potestades siguientes: 

 

1.ª Ordenar discrecionalmente, como podría disponer si gestionare directamente el servicio, las modificaciones 

en el concedido que aconsejare el interés público, y, entre otras: 

 

a) la variación en la calidad, cantidad, tiempo o lugar de las prestaciones en que el servicio consista; y 

                                                 
2 Así, Calatayud Prats, op. cit., indica: “En definitiva. la concesión es un contrato, sino financiero sí con un importantísimo 

componente financiero, en virtud del cual un privado adelanta a la Administración un capital del cual espera obtener una 

rentabilidad. (...) Pues bien, si se quieren atraer la participación del capital y la iniciativa privadas en inversiones cuyo 

importante volumen exige la necesaria participación del sector privado, en un contrato de larga duración por naturaleza, 

parece evidente que, ante la imposibilidad de predecir con un margen razonable de error el futuro, se hace del todo necesario 

permitir la modificación del objeto del contrato para acoger las nuevas necesidades y los nuevos hechos en la concesión. Se 

puede afirmar, por tanto, que en los contratos de larga duración la seguridad jurídica deriva de la certeza de poder modificar 

el contrato, de tal modo que la rigidez y falta de flexibilidad generan inseguridad jurídica para el inversor privado y, a su vez, 

la inseguridad jurídica ahuyenta las inversiones y, en todo caso, las encarece”. 
3 Como expresa Gallego Córcoles, Isabel,  “La ampliación del plazo concesional como fórmula del restablecimiento del 

equilibrio económico del contrato”, Contratación Administrativa Práctica, Nº 118, Sección Informe de Jurisprudencia, Abril 

2012, pág. 54, Editorial Wolters Kluwer: “La idea esencial de hacer viable la realización del servicio público objeto de la 

concesión hizo que la tesis del riesgo y ventura gestada en relación con el contrato de obras se sustituyese en la concesión 

del servicio público por la de la mutabilidad del contrato y el mantenimiento económico-financiero del mismo. En nuestro 

Derecho positivo, el desarrollo pleno de esta doctrina se encuentra en el art. 127.2.2.º del Reglamento de Servicios de las 

Corporaciones Locales (…). 
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b) la alteración de las tarifas a cargo del público y en la forma de retribución del concesionario. (...) 

 

2. La Corporación concedente deberá: 

 

1.º Otorgar al concesionario la protección adecuada para que pueda prestar el servicio debidamente. 

 

2.º Mantener el equilibrio financiero de la concesión, para lo cual: 

 

a) compensará económicamente al concesionario por razón de las modificaciones que le ordenare introducir en 

el servicio y que incrementaren los costos o disminuyeren la retribución; y 

 

b) revisará las tarifas y subvención cuando, aun sin mediar modificaciones en el servicio, circunstancias 

sobrevenidas e imprevisibles determinaren, en cualquier sentido, la ruptura de la economía de la concesión. 

 

3.º Indemnizar al concesionario por los daños y perjuicios que le ocasionare la asunción directa de la gestión del 

servicio, si ésta se produjere por motivos de interés público independientes de culpa del concesionario. (...)” 

 

4. En particular, o prazo nas concesións de servizo público e a posibilidade da súa ampliación, evolución 

doutrinal e xurisprudencial 

A evolución da lexislación de contratación pública no relativo á concesión de servizos públicos caracterízase por 

unha formulación legal de prazos máximos de duración insuperables, incluídas as prórrogas, o que é coherente 

coa consideración da concesión como un negocio a prazo fixo, para evitar a perpetuación indefinida do 

contratista na prestación do servizo.  

Porén, na práctica, o prazo contractual foi tratado en ocasións non como un elemento esencial do negocio 

xurídico, senón como un elemento accidental susceptible de modificación e prórroga (dentro do prazo máximo 

legal), para permitir a adaptación da prestación ás circunstancias xurdida ao longo do tempo e manter a 

continuidade e regularidade do servizo.  

Como pon de relevo a doutrina, a práctica administrativa e unha xurisprudencia bastante flexible, fundada no 

interese xeral representado pola necesaria prestación do servizo, terminou relativizando a transcendencia do 

prazo concesional. Porén, como veremos, a lexislación, tendo en conta os principios do  Dereito comunitario 

europeo e a xurisprudencia comunitaria,  ten dado un tratamento cada vez máis restritivo ás prórrogas 

contractuais, tendo en conta os principios de igualdade de trato, libre concorrencia e transparencia, 

observándose unha tendencia a reducir a accidentalidade do elemento temporal da concesión4. 

Un elemento a ter en conta é que os contratos de xestión de servizos públicos son, como expresamos, de longa 

duración no tempo, polo que poden verse afectados por circunstancias que fagan necesario o exercicio do ius 

                                                 
4 Seguimos neste apartado a Agudo González, Jorge, “El tiempo en las concesiones de servicio público. Continuidad en la 

prestación del servicio y potestas variandi versus libre concurrencia”, Revista General de Derecho Administrativo, número  

26 (Iustel, 2011).  
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variandi da administración ante a aparición de circunstancias sobrevidas imprevistas e cambios normativos ou 

técnicos que exixan a adaptación da prestación.  

As posibilidades de modificación do contrato viñan, por iso, amparadas nunha xurisprudencia do Tribunal 

Supremo que realizaba unha interpretación moi ampla das potestades de modificación nestes contratos, con 

base nos principios de continuidade e regularidade do servizo, aínda que esta xurisprudencia tamén foi 

evolucionando a posicións máis restritivas.    

En particular, a Sentenza do Tribunal Supremo de 4 de maio de 2005 (RJ 2005\4211) indica:  

“De igual forma, procede desestimar las alegaciones de la parte recurrente sobre la prórroga del plazo del 

contrato, pues, de una parte, tanto esta Sala del Tribunal Supremo, en sentencia de 26 de febrero de 1998, como 

en el informe del Consejo de Estado de 4 de febrero de 1999, se admite la posibilidad de la prórroga como medida 

compensatoria respecto a los desequilibrios económicos que se produzcan al concesionario por inversiones (...).”  

Porén, xa o Tribunal Supremo na súa Sentenza do 25 de maio 2006 (RJ 2006\3234), chega a unha solución 

contraria. O asunto debatido era se unha modificación do contrato de concesión do servizo de recollida de lixo 

e limpeza viaria por razóns de interese público pode ser compensada pola Administración concedente por medio 

dunha prórroga da duración do contrato por un período de dez años (período igual ao inicial da concesión) a fin 

de que o concesionario puidera amortizar as “novas e elevadas inversións que debía realizar”. O Tribunal 

Supremo expresa:  

“Tanto el art. 164 de la Ley de Contratos del Estado, Ley 13/1995, de 18 de mayo, de contratos de las 

Administraciones Públicas, como su precedente el art. 74 de la Ley de Contratos del Estado, Decreto 923/1965, 

de 8 de abril, permiten a la Administración modificar el contrato de gestión de servicios públicos por razones de 

interés público, pero el núm. 2 del art. 164 de la Ley añade que «cuando las modificaciones afecten al régimen 

financiero del contrato, la Administración deberá compensar al contratista de manera que se mantenga el 

equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como básicos en la adjudicación del contrato» 

y esa declaración es, en lo esencial, idéntica a la contenida en el párrafo segundo del art. 74 de la norma 

derogada por la Ley de 1995. Y en idéntico sentido se manifiesta el vigente art. 163.2 del Real Decreto Legislativo 

2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones 

Públicas al disponer que «cuando las modificaciones afecten al régimen financiero del contrato, la 

Administración deberá compensar al contratista de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos 

económicos que fueron considerados como básicos en la adjudicación del contrato». 

La sociedad recurrente afirma en el motivo que no necesariamente puede concluirse que la compensación ha de 

ser económica, puesto que la norma lo que señala es que producida la modificación la Administración «deberá 

compensar al contratista de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos económicos que fueron 

considerados como básicos en la adjudicación del contrato», y ello bien puede hacerse prolongando el tiempo de 

la prestación del servicio por la empresa que lo realiza puesto que de ese modo se mantendría el equilibrio de los 

supuestos básicos que se tuvieron en cuenta para la adjudicación del contrato. 

Ahora bien esa interpretación no se deduce de las normas antes mencionadas, ni tampoco de los artículos 127 y 

128 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, por que la ampliación del contrato, o, en otro 

caso, la prórroga del mismo no está contemplada en aquel que tiene una duración limitada establecida 
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necesariamente en el pliego de cláusulas administrativas particulares, así como las de las prórrogas de que pueda 

ser objeto, de modo que la pretendida compensación vía ampliación del contrato o prórroga del mismo para 

compensar de ese modo al contratista por la ruptura del equilibrio de los supuestos económicos que fueron 

considerados como básicos en la adjudicación del contrato, vulnera el principio general de la contratación pública 

que se refiere a la libre concurrencia, puesto que de prorrogarse o ampliarse el contrato para compensar al 

concesionario de los desembolsos económicos que en este caso concreto vino obligado a hacer, al modificarse el 

contrato en cuanto al modo de prestación del mismo, llevaría consigo que la Administración impidiese que al 

concluir el contrato se volviese a licitar el mismo, conculcando de ese modo el derecho de los particulares o 

sociedades que legítimamente aspirasen a ser adjudicatarios del servicio a la conclusión del mismo, haciendo así 

ilusoria la libre concurrencia en la contratación pública.” 

Debemos resaltar, de todos modos que no caso considerado a modificación era particularmente ampla, e 

supoñía dobrar o prazo inicial, polo que se puido considerar como unha nova adxudicación 

A Sentenza do Tribunal Supremo do 8 de marzo de 2011, manifesta:  

“No cabe duda de que las leyes pueden admitir la posibilidad de prorrogar o ampliar los plazos inicialmente 

pactados, como mecanismo de compensación para restablecer el equilibrio financiero alterado de las 

concesiones. Pero si no lo hacen, debe prevalecer el principio general de que los contratos del sector público han 

de atenerse a la duración en ellos convenida y que al término de ésta se ha de proceder a una nueva convocatoria 

pública que respete los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y no discriminación e 

igualdad de trato entre los posibles candidatos. De no ser así, los contratos de gestión de los servicios públicos 

podrían tener carácter indefinido en la práctica, pues la sucesión de prórrogas o las ampliaciones de plazos 

impedirían la entrada de nuevos operadores para prestarlos, con grave detrimento del principio de concurrencia 

(...).”  

Ya hemos afirmado que no se trataba propiamente de un ejercicio del "ius variandi" durante el período de 

vigencia del contrato sino, en realidad, de la adjudicación de otro, una vez vencido el primitivo, sin someterlo a 

los principios de publicidad y concurrencia. El artículo 163 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 junio 2000, 

por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Públicas, permitía 

efectivamente a la Administración modificar por razones de interés público "las características del servicio 

contratado y las tarifas que han de ser abonadas por los usuarios", hipótesis para la cual se preveía que, si las 

modificaciones afectaban al régimen financiero, el contratista tenía derecho a la compensación adecuada para 

mantener el "equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como básicos en la adjudicación 

del contrato". Dado que en el supuesto objeto de análisis no hubo una imposición unilateral de la Administración 

que modificase las características del servicio, sino el asentimiento a una novación contractual ofrecida poco 

antes de su vencimiento por el adjudicatario del contrato que necesariamente había de extinguirse tras la 

prórroga admitida "por una sola vez", la Sala de instancia no infringió aquel precepto legal.” 

En particular, podemos destacar que o Consejo de Estado, mantivo unha doutrina favorable á ampliación do 

prazo de duración dos contratos, aínda que a prórroga no estivese prevista, para compensar ao contratista polo 

exercicio do ius variandi. Así, no seu Ditame 923/01, do 21 de xuño de 2001 afirma: 

“En el plano del derecho positivo, la posibilidad de ampliar el plazo de una concesión no ofrece especiales 

problemas. El artículo 74 de la Ley de Contratos del Estado (en términos similares al artículo 163 del vigente texto 
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refundido de 16 de junio de 2000), dispone lo siguiente: "(...) Ciertamente ni este precepto, ni el artículo 221 del 

Reglamento General de Contratación que constituye su desarrollo, prevén expresamente que pueda extenderse 

el plazo contractual, aunque desde luego no excluyen dicha posibilidad. Para obtener una confirmación explícita, 

hay que acudir al Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955, que continúa en 

vigor. Su artículo 127 concreta las facultades y las obligaciones de la Administración concedente.  

Entre las primeras se recoge el ius variandi , al decir que la Corporación tiene la potestad de: "1.1º Ordenar 

discrecionalmente, como podría disponer si gestionare directamente el servicio, las modificaciones en el 

concedido que aconsejare el interés público y, entre otras: a) la variación en la calidad, cantidad, tiempo o lugar 

de las prestaciones en que el servicio consista, y b) la alteración de las tarifas a cargo del público y en la forma 

de retribución del concesionario". Como contrapartida entre sus obligaciones está: "2.2º Mantener el equilibrio 

financiero de la concesión, para lo cual: a) compensará económicamente al concesionario por razón de las 

modificaciones que le ordenare introducir en el servicio y que incrementaren los costos o disminuyeren la 

retribución". La posibilidad de aplicar la fórmula de ampliación del plazo concesional ha sido admitida en un caso 

sustancialmente idéntico al presente por el Consejo de Estado, en su dictamen de 4 de febrero de 1999 

(expediente núm. 4.709/98). 

(...) En segundo lugar, tampoco existe incompatibilidad entre alteraciones de objeto y de plazo de un contrato 

de concesión. Antes al contrario, la compatibilidad está expresamente admitida.5” 

Polo que se refire á doutrina da Junta Consultiva de Contratación Administrativa do Estado, esta seguiu una 

concepción máis restritiva que a empregada polo Consejo de Estado. 

No seu Informe de 17 de marzo de 1999 (expediente 47/98) a Junta expresa: 

“A mayor abundamiento de la tesis expuesta hay que citar que la prórroga o ampliación del plazo de concesiones 

es cuestión extremadamente delicada por poder perjudicar a la libre concurrencia y, en este sentido, para su 

utilización en el caso concreto de las autopistas ha sido necesario una modificación normativa a nivel de Ley, 

cual es la operada por el artículo 157 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas 

y del Orden Social, en virtud del cual se adiciona un artículo 25 bis a la Ley 8/1972, de 10 de mayo, sobre 

construcción, conservación y explotación de autopistas en régimen de concesión, el cual viene a establecer la 

posibilidad de que la compensación al concesionario con objeto de mantener el equilibrio económico-financiero 

de la concesión en los supuestos de modificación o ampliación “podrá consistir, total o parcialmente, en la 

ampliación del plazo vigente de la concesión” sin que sea lícito extender esta prevención a supuestos distintos de 

aquéllos a los que se refiere, es decir, a las concesiones de autopistas en régimen de peaje”. 

No informe 7/06, do 24 de marzo de 2006, citado polo concello consultante, reitera este criterio. 

                                                 
5 De todos modos, o carácter controvertido da cuestión evidenciase no voto particular deste ditame:  “Tanto la legislación de 

contratos del Estado como el Reglamento de Servicio de Corporaciones Locales permite modificaciones sobre las 

características del servicio contratado, o sea la calidad, tiempo y lugar de las prestaciones, y las tarifas, pero en nada aluden 

a la posible alteración del tiempo de duración del contrato más allá de la previsión expresa en su caso de las 

correspondientes prórrogas, ni tampoco a una variación de tal alcance que en su conjunto ha alterado los elementos 

sustanciales del contrato inicial. El dictamen mayoritario afirma que "está expresamente admitida" la compatibilidad entre 

alteraciones del objeto y de plazo de un contrato de concesión, pero no aporta ningún fundamento legal o jurisprudencial 

en que basar esa afirmación”. 
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No seu Informe 54/2006, citado polo concello consultante examina unha modificación referida a un suposto no 

que se suscitaba a realización de maiores inversións e unha ampliación do prazo dunha concesión (que se 

pretendía ampliar nada máis e menos que en 20 anos, prazo igual ao orixinal). A Junta indica que “se trata de 

modificar el primitivo contrato de gestión del servicio público del agua, cambiando la persona del concesionario, 

la duración de la concesión y las obligaciones de ambas partes, sin que para este cambio tan sustancial se 

aduzcan razones de interés público, sino la muy simple y también escueta que se consigna en el escrito de 

consulta de “la necesidad de realizar importantes inversiones en el citado servicio que serían financiadas por 

aquella” (la Sociedad de economía mixta), como si las importantes inversiones, cuya necesidad habrá de 

justificarse y su financiación no pudiesen realizarse al margen del convenio proyectado”.  

Neste informe a Junta remítese aos seus criterios anteriores sobre a necesidade da existencia de razóns de 

interese público nas modificacións, e da necesidade de poñer límites ás posibilidades de modificación dos 

contratos evitando alteracións substanciais contraditorias co principio de libre concorrencia. 

5. A modificación dos contratos na doutrina do Tribunal de xustiza da unión europea: Os principios de 

igualdade de trato e transparencia 

A evolución que se observa na lexislación, xurisprudencia e doutrina española foi tamén impulsada pola doutrina 

do Tribunal de Xustiza da Unión Europea, na interpretación de principios fundamentais do Tratado como o 

principio de igualdade de trato e o principio de transparencia, que declarou aplicables ás concesións, pese a que 

estas non se regulaban nese momento  polas directivas de contratación pública. 

Así, a coñecida Sentenza do Tribunal de Xustiza da Unión Europea de 29 de abril de 2004 (as. 496/99, Succhi di 

Fruta) entendeu que os principios de igualdade de trato (en canto implica que os licitadores dispoñan das 

mesmas oportunidades e as súas ofertas sometidas ás mesmas condicións) e transparencia (entendido como 

garantía de que no exista risco de favoritismo e arbitrariedade e de que as condicións da licitación estean 

formuladas de forma clara, precisa e inequívoca), implican que a entidade adxudicadora non pode modificar 

unilateralmente as condiciones esenciais da licitación, en particular, unha estipulación que, se figurara no 

anuncio de licitación, tería permitido aos licitadores presentaran unha oferta substancialmente diferente. 

Sentenzas posteriores do TXUE insisten en que as modificacións dun contrato público efectuadas durante a súa  

validez constitúen unha nova adxudicación cando presentan características substancialmente diferentes das do 

contrato inicial y, por conseguinte, poñen de relevo a vontade das partes de volver a negociar os aspectos 

esenciais do contrato. 

A Sentenza do TXUE do 13 de setembro de 2007 (as. C-260/04, Comisión/Italia) refírese a contratos de concesión 

de servizos público e entendeu que a decisión de prórroga de 329 concesións  mediante a renovación do prazo 

concesional sen previa licitación foi contraria aos principios do Tratado, por considerar que o Goberno italiano 

non explicou que razón imperiosa de interese xeral xustificaba a ausencia do indicado procedemento de 

licitación. En particular, a sentenza expresa que a necesidade de garantir aos concesionarios a continuidade, a 

estabilidade financeira e un rendemento adecuado da inversión efectuada no pasado, non pode xustificar unha 

restrición a unha liberdade fundamental garantida polo Tratado, pois as razóns imperiosas de primeiro orde non 

poden fundamentarse en motivos de natureza económica. 
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A evolución do TXUE levou a doutrina española a afirmar a modulación da tradicional prevalencia xeral do 

principio de continuidade e regularidade na prestación del servicio que viña sendo admitida no noso 

ordenamento, modulación que condicionaría a prórroga ou ampliación do contrato por motivos económicos, 

como por razón de amortizacións de inversións o equilibrio financeiro, limitando o exercicio do ius variandi con 

estes fins6.   

Porén, debe poñerse de manifesto que tamén o dereito positivo comunitario, lonxe de permanecer estático, ten 

evolucionado nesta materia, e efectúa hoxe un tratamento particularizado da modificación das concesións de 

servizos que debe ser analizado. 

6. A Directiva 2014/23/UE, de 26 de febreiro, relativa á adxudicación de contratos de concesión 

Como é sabido, a concesión de obra e de servizos non foron inicialmente reguladas pola Unión Europea, aínda 

que se consideraban suxeitas aos principios do tratado.   

Porén, as institucións comunitarias xa recoñeceron as peculiaridades das concesións no Libro verde sobre a 

colaboración público-privada e o Dereito comunitario en materia de contratación pública e concesións, de 30 

de abril de 2004 COM (2004) 327 final, que indica: “Las relaciones de CPP, al referirse a una prestación duradera, 

han de poder evolucionar para adaptarse a los cambios del entorno macroeconómico o tecnológico, así como a 

las necesidades del interés general. El Derecho comunitario en materia de contratación pública no se opone, en 

general, a la posibilidad de tener en cuenta dichas evoluciones, siempre y cuando se respeten los principios de 

transparencia e igualdad de trato”. 

En particular, o seu apartado 49 recolle que:  “En general, las modificaciones que tienen lugar durante la 

ejecución de una CPP, cuando no se contemplan en los documentos contractuales, suelen dar como resultado 

que se ponga en duda el principio de igualdad de trato de los operadores económicos. Dichas modificaciones no 

contempladas sólo son aceptables cuando un acontecimiento imprevisible las hace necesarias o cuando están 

justificadas por razones de orden público, seguridad o salud públicas”. 

Finalmente, a Directiva 2014/23/UE, de 26 de febreiro, relativa á adxudicación de contratos de concesión, 

pretende lograr un equilibrio na tensión entre os principios de mutabilidade por razóns de interese público  e a 

garantía da igualdade e libre concorrencia mediante a restrición dos modificados7. 

Neste sentido, o considerando 75 da directiva expresa: 

“(75) Los contratos de concesión suelen incluir regímenes técnicos y financieros duraderos y complejos, que con 

frecuencia están sujetos a vaivenes de las circunstancias. Así pues, teniendo en cuenta la jurisprudencia aplicable 

del Tribunal de Justicia de la Unión Europea, es necesario aclarar las condiciones en las que la modificación de 

una concesión efectuada durante su ejecución da lugar a un nuevo procedimiento de concesión. Es obligatorio 

un nuevo procedimiento de concesión cuando se introducen en la concesión inicial cambios fundamentales, en 

particular referidos al ámbito de aplicación y al contenido de los derechos y obligaciones mutuos de las partes, 

incluida la distribución de los derechos de propiedad intelectual e industrial. Tales cambios demuestran la 

                                                 
6 Neste sentido Agudo González, Jorge, op. cit.  

 
7 Como expresa Calatayud Prats, op. cit. 
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intención de las partes de renegociar condiciones esenciales de dicha concesión. Así ocurrirá, en particular, 

cuando se considere que las condiciones modificadas hubieran influido en el resultado del procedimiento si 

hubieran formado parte del procedimiento original. En todo momento debe ser posible introducir modificaciones 

de la concesión que den lugar a una pequeña modificación del valor del contrato que no rebase un determinado 

nivel, sin que sea necesario efectuar un nuevo procedimiento de concesión. Para ello, con el fin de garantizar la 

seguridad jurídica, la presente Directiva debe prever umbrales de minimis, por debajo de los cuales no se exigirá 

un nuevo procedimiento de adjudicación. Deben ser posibles las modificaciones de la concesión por encima de 

esos umbrales sin que sea necesario efectuar un nuevo procedimiento de adjudicación en la medida en que esas 

modificaciones se ajusten a algunos requisitos. Tal sería el caso, por ejemplo, de modificaciones que se hubieran 

hecho necesarias debido a la necesidad de atender peticiones de los poderes adjudicadores o entidades 

adjudicadoras en relación con el requisito de seguridad y teniendo presentes las especificidades de las actividades 

de que se trate, como por ejemplo la explotación de instalaciones turísticas y de deportes de montaña, en caso 

de que la legislación haya evolucionado con el fin de hacer frente a los riesgos correspondientes, en la medida 

en que esas modificaciones se atengan a los requisitos establecidos en la presente Directiva.” 

En particular, o considerando 76 expresa: 

“76) Los poderes adjudicadores y entidades adjudicadoras pueden encontrarse con circunstancias exteriores que 

no podían prever cuando adjudicaron la concesión, en particular si la ejecución de la concesión se extiende 

durante un largo período de tiempo. En este caso se necesita un cierto grado de flexibilidad para adaptar la 

concesión a las nuevas circunstancias sin necesidad de un nuevo procedimiento de adjudicación. El concepto de 

circunstancias imprevisibles hace referencia a aquellas circunstancias que no podrían haberse previsto aunque 

el poder adjudicador o la entidad adjudicadora hubiera preparado con razonable diligencia la adjudicación 

inicial, teniendo en cuenta los medios a su disposición, la naturaleza y las características del proyecto concreto, 

las buenas prácticas en el ámbito de que se trate y la necesidad de garantizar una relación adecuada entre los 

recursos empleados en la preparación de la adjudicación y su valor previsible. Ahora bien, esto no puede aplicarse 

en los casos en que la modificación acarrea una alteración de la naturaleza del conjunto de la concesión, por 

ejemplo si se sustituyen las obras que deban ejecutarse o los servicios que deban prestarse por otros diferentes 

o si se modifica de forma fundamental el tipo de la concesión ya que, en ese caso, puede presumirse una 

hipotética influencia en los resultados. En el caso de las concesiones adjudicadas a efectos del ejercicio de una 

actividad distinta de las enumeradas en el anexo II, el posible aumento de valor que no resulte en un nuevo 

procedimiento de adjudicación no debe superar el 50 % del valor de la concesión original. En caso de que se 

apliquen varias modificaciones sucesivas, esta limitación se aplicará al valor de cada una de ellas. Estas 

modificaciones consecutivas no deben tener por objetivo el de eludir lo dispuesto en la presente Directiva.” 

Polo tanto, a directiva, e o Dereito comunitario, polo tanto, parte hoxe dunha regulación flexible, con certos 

límites da posibilidade de modificación das concesións.  

Cabe destacar que o artigo 43 da directiva recolle dentro da regulación das modificacións da concesión o suposto 

de que a necesidade de modificación se derive de circunstancias que un poder o entidade adxudicador dilixente 

non podía prever, sempre que a modificación, non altere “o carácter global da concesión” e que (no caso das 

concesións adxudicadas polo poder adxudicador a efectos do exercicio dunha actividade distinta das 

enumeradas no seu anexo II), “o posible aumento de valor non poderá superar o 50 % do valor da concesión 

orixinal (tendo en conta que no caso de que se apliquen varias modificacións sucesivas, esta limitación aplicarase 
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ao valor de cada unha delas). A directiva engade que “estas modificacións consecutivas non poderán ter por 

obxectivo o de eludir o disposto na presente Directiva”. 

Tamén, entre outros supostos, se permite a modificación cando esta non sexa substancial.  

Para a directiva unha modificación se considerará substancial “cando teña como resultado unha concesión 

materialmente diferente, en canto ao seu carácter, da celebrada nun principio”. Engadendo:  

“En cualquier caso, sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados 1 y 2, una modificación se considerará sustancial 

cuando se cumpla una de las condiciones siguientes: 

a) que la modificación introduzca condiciones que, de haber figurado en el procedimiento inicial de adjudicación 

de la concesión, habrían permitido la selección de solicitantes distintos de los seleccionados inicialmente o la 

aceptación de una oferta distinta a la aceptada inicialmente, o habrían atraído a más participantes en el 

procedimiento de adjudicación de la concesión; 

b) que la modificación altere el equilibrio económico de la concesión a favor del concesionario en un modo que 

no estaba previsto en la concesión inicial; 

c) que la modificación amplíe considerablemente el ámbito de la concesión; 

d) cuando un nuevo concesionario sustituya a aquel al que el poder adjudicador o la entidad adjudicadora había 

adjudicado inicialmente la concesión en otros casos que los previstos en el apartado 1, letra d).” 

En definitiva, como ten expresado a doutrina, a directiva de concesións é máis flexible á hora de permitir a 

modificación das concesións que o que suxería a xurisprudencia do TXUE anterior a ela e consagra un maior 

marxe de decisión para os poderes adxudicadores8. 

Porén, debemos destacar que a vixente Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector público presenta 

unha regulación que resulta máis restritiva que a directiva, o que ten merecido críticas doutrinais9.   

O resultado, en certo modo paradoxal, da evolución descrita, impulsada e condicionada pola xurisprudencia do 

TXUE é que finalmente, cando o Dereito positivo comunitario, flexibilizando as consecuencias ou a 

                                                 
8 Neste sentido, Calatayud Prats, op. cit.. 
9 Así, Calatayud Prats, op. cit. O autor incluso mantén a tese de que poderíamos estar ante unha incorrecta transposición da 

directiva de concesións, ao dificultar os obxectivos que esta persegue. Esta incorrecta transposición, ademais, segundo o 

autor, pode comportar importantes prexuízos ao interese público na súa aplicación. O autor cita, non obstante, o criterio do 

Consejo de estado, que entendeu que esta maior restrición resultaba posible xuridicamente (Ditame 116/2015 ao 

Anteproxecto de LCSP):  “Una vez decidida por el legislador europeo la positivización del régimen de modificación de los 

contratos públicos (que hasta la Directiva 2014/24/UE era simplemente objeto de interpretación jurisprudencial), cualquier 

endurecimiento de este régimen ha de articularse con la máxima cautela, en la medida en que supone limitar las posibilidades 

de reformas contractuales de que en otros países miembros sí dispondrán sus poderes adjudicadores. Con todo, este juicio 

será siempre de oportunidad, toda vez que dicho endurecimiento no plantea duda alguna respecto a su viabilidad jurídica. En 

otras palabras, siendo la Directiva un instrumento que obliga al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba 

conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la elección de la forma y de los medios (artículo 288 del 

Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea), tiene cabida dentro del margen de discrecionalidad del que disfruta el 

legislador la incorporación de condiciones más estrictas para la modificación de los contratos públicos, habida cuenta de que 

no encierran riesgo alguno para el principio de igualdad de trato de los licitadores que, en última instancia, se intenta preservar 

con esta regulación. En cambio, la relajación de las condiciones de la Directiva 2014/24/UE sí debe entenderse prohibida por 

el Derecho europeo”.  
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interpretación que se tiña realizado desa  xurisprudencia, aclara a situación e establece unhas condicións para 

a modificación das concesións que permiten ter en conta mellor as súas peculiares características, nos 

encontramos ante unha transposición nacional que parece ancorada nunha fase anterior e guiada por uns 

principios máis restritivos10.    

7. Referencia á concreta lexislación contractual citada na consulta 

Como advertimos ao inicio, non pode examinarse a cuestión consultada con independencia do concreto réxime 

xurídico aplicable aos contratos, sen prexuízo de ter en conta a evolución da xurisprudencia e a lexislación 

vixente como parámetro que coadxuva á interpretación.  

Dado que a consulta se refire a que en moitos casos a estes contratos resulta aplicable o Real decreto lexislativo 

2/2000, de 16 de xuño, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos das administracións públicas e 

a Lei 30/2007, de 30 de outubro, de contratos do sector público, cabe realizar as consideracións que se efectúan 

a continuación. 

O Real decreto lexislativo 2/2000, podemos considerar que aínda segue a tese tradicional no noso dereito sobre 

a modificación contractual, se ben recolle as modificacións derivadas da Lei 53/1999, do 28 de decembro, pola 

que se modifica a Lei 13/1995, do 18 de maio, de Contratos das Administracións Públicas, que pretendeu, de 

acordo coa súa exposición de motivos “introducir una serie de disposiciones que tienen por objeto incrementar 

la concurrencia y aumentar la transparencia y objetividad en los procedimientos de adjudicación en la 

contratación administrativa. Cabe destacar, en este sentido, el establecimiento de mayores y más eficaces 

controles para las modificaciones de los contratos, con limitaciones expresas por primera vez en nuestro 

ordenamiento a las modificaciones de unidades del contrato con independencia de su repercusión 

presupuestaria”. 

En concreto, o artigo 101.1 do texto refundido expresa:   

“1. Una vez perfeccionado el contrato, el órgano de contratación sólo podrá introducir modificaciones por razón 

de interés público en los elementos que lo integran, siempre que sean debidas a necesidades nuevas o causas 

imprevistas, justificándolo debidamente en el expediente.” 

Para o contrato de xestión de servizos públicos, en concreto, o artigo 163 expresa:  

“1. La Administración podrá modificar, por razones de interés público, las características del servicio contratado 

y las tarifas que han de ser abonadas por los usuarios. 

2. Cuando las modificaciones afecten al régimen financiero del contrato, la Administración deberá compensar al 

contratista de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como 

básicos en la adjudicación del contrato. 

3. En el caso de que los acuerdos que dicte la Administración respecto al desarrollo del servicio carezcan de 

trascendencia económica, el contratista no tendrá derecho a indemnización por razón de los mismos.” 

                                                 
10 Porén, a exposición de motivos da LCSP entende que a regulación da modificación do contrato que efectúa está “en línea 

con lo establecido en las Directivas comunitarias, que por primera vez regulan esta materia”. 
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Como se pode observar, esta normativa está redactada en termos amplos, permitindo a modificación non só 

por “causas imprevistas”, se non por ”necesidades novas” e facendo referencia a que a modificación pode facer 

referencia aos “elementos que integran o contrato”, entre os que pode entenderse incluído o tempo, sempre 

que se xustifique debidamente a modificación. En concreto para o contrato de xestión de servizos públicos a lei 

refírese expresamente á modificación das “características do servicio contratado” e “as tarifas”. A lei recolle o 

principio de mantemento do equilibrio financeiro do contrato.   

Nesta situación normativa pódese comprender que, ante a ausencia de específicos límites legais, a doutrina, o 

Consejo de Estado e as sentenzas dos tribunais foran favorables á ampliación do tempo das concesións para o 

reequilibrio do contrato, sempre que se respectasen os prazos máximos legais, e sempre analizando a 

xustificación de cada caso concreto.  

Porén como xa analizamos, debe terse conta que no ano 2006 o Tribunal Supremo, ante un caso de ampliación 

de contrato de dez anos (igual ao da concesión inicial) para compensar ao concesionario pola realización de 

maiores inversións interpretou que ao non estar a ampliación temporal do contrato contemplada nel, entendeu 

que “a pretendida compensación vía ampliación del contrato o prórroga del mismo para compensar de ese modo 

al contratista por la ruptura del equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como básicos 

en la adjudicación del contrato, vulnera el principio general de la contratación pública que se refiere a la libre 

concurrencia, puesto que de prorrogarse o ampliarse el contrato para compensar al concesionario de los 

desembolsos económicos que en este caso concreto vino obligado a hacer, al modificarse el contrato en cuanto 

al modo de prestación del mismo, llevaría consigo que la Administración impidiese que al concluir el contrato se 

volviese a licitar el mismo, conculcando de ese modo el derecho de los particulares o sociedades que 

legítimamente aspirasen a ser adjudicatarios del servicio a la conclusión del mismo, haciendo así ilusoria la libre 

concurrencia en la contratación pública”. 

Polo tanto, pese á aparente flexibilidade legal, ante o caso concreto considerado, o Tribunal Supremo entendeu 

vulnerado o principio de concorrencia, considerando que nin a lexislación nin o contrato  o permitía 

expresamente. Pode entenderse, ademais, que no caso considerado a modificación era particularmente ampla, 

e supoñía dobrar o prazo inicial, polo que se puido considerar como unha nova adxudicación. Acéptase, en 

definitiva, o criterio da sala de instancia de que, pese a que a modificación do servizo era posible, “esa 

modificación sólo puede ser compensada por la Administración concedente mediante el correspondiente 

resarcimiento económico y no por medio de una prórroga de la duración del contrato por un período de diez años 

a fin de que el concesionario pudiera amortizar las nuevas y elevadas inversiones que debía realizar”. 

A Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector público, supón xa unha evolución fronte á lexislación 

anterior, ao pretender incorporar a Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 31 de marzo 

de 2004, á nosa lexislación, ademais de facer unha revisión xeral da normativa contractual. 

Na súa redacción orixinal, o artigo 202 da Lei regula as modificacións contractuais de forma máis restritiva á 

tradicional, facendo referencia só a causas imprevistas, eliminando a referencia a “necesidades novas” e, 

seguindo a tese da xurisprudencia comunitaria, xa se indica que “estas modificaciones no podrán afectar a las 

condiciones esenciales del contrato”. Tamén se indica que: “La posibilidad de que el contrato sea modificado y 

las condiciones en que podrá producirse la modificación de acuerdo con el apartado anterior deberán recogerse 

en los pliegos y en el documento contractual”. 
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En particular, para o contrato de xestión de servizos público, o artigo 258 establece: 

“Artículo 258. Modificación del contrato y mantenimiento de su equilibrio económico 

1. La Administración podrá modificar por razones de interés público las características del servicio contratado y 

las tarifas que han de ser abonadas por los usuarios. 

2. Cuando las modificaciones afecten al régimen financiero del contrato, la Administración deberá compensar al 

contratista de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como 

básicos en la adjudicación del contrato. 

3. En el caso de que los acuerdos que dicte la Administración respecto al desarrollo del servicio carezcan de 

trascendencia económica el contratista no tendrá derecho a indemnización por razón de los mismos. 

4. La Administración deberá restablecer el equilibrio económico del contrato, en beneficio de la parte que 

corresponda, en los siguientes supuestos: 

a) Cuando la Administración modifique, por razones de interés público, las características del servicio contratado. 

b) Cuando actuaciones de la Administración determinaran de forma directa la ruptura sustancial de la economía 

del contrato. 

c) Cuando causas de fuerza mayor determinaran de forma directa la ruptura sustancial de la economía del 

contrato. A estos efectos, se entenderá por causas de fuerza mayor las enumeradas en el artículo 214 de esta 

Ley. 

5. En los supuestos previstos en el apartado anterior, el restablecimiento del equilibrio económico del contrato 

se realizará mediante la adopción de las medidas que en cada caso procedan. Estas medidas podrán consistir en 

la modificación de las tarifas a abonar por los usuarios, la reducción del plazo del contrato y, en general, en 

cualquier modificación de las cláusulas de contenido económico incluidas en el contrato. Así mismo, en los casos 

previstos en los apartados 4.b) y c), podrá prorrogarse el plazo del contrato por un período que no exceda de un 

10 por 100 de su duración inicial, respetando los límites máximos de duración previstos legalmente.” 

Cabe observar, polo tanto, que se ben o precepto parte das premisas tradicionais, recolle unha relevante 

novidade como é unha regulación sobre o restablecemento do equilibrio económico do contrato que permite, 

en determinados casos, de forma expresa a prorroga do prazo do contrato “por un período que no exceda de un 

10 por 100 de su duración inicial, respetando los límites máximos de duración previstos legalmente”. 

Desta regulación pode deducirse que a lei non considera esta ampliación do prazo dun 10 por cento da duración 

inicial como unha modificación dunha condición esencial.   

Porén, debe destacarse que do teor do precepto se deriva que esta posible prórroga non está permitida para 

todos os casos de reequilibrio. Permítese só nos supostos de “actuaciones de la Administración” que determinan 

“de forma directa la ruptura sustancial de la economía del contrato” (suposto que fai referencia o coñecido 

doutrinalmente como factum principis), e forza maior, entendendo por esta a regulada como tal para o contrato 

de obras.  
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Deste modo, parece que a intención do lexislador é regular expresamente a posible ampliación do tempo de 

duración en termos prudentes (só dun 10%) e limitados aos supostos de acontecementos externos ao contrato 

derivados de factum principis ou forza maior, supostos que determinan a necesidade reequilibrar o contrato 

mediante unha modificación. Isto é, supostos nos que a modificación é efecto doutra causa externa ao contrato, 

por oposición aos supostos de exercicio do ius variandi da administración referidos legalmente aos supostos nos 

que esta “modifique, por razones de interés público, las características del servicio contratado”.  

Neste último caso, ius variandi, a lei considera que o reequilibrio debe facerse doutros xeitos, referíndose á 

modificación da tarifas, a redución do prazo, e, “en general, en cualquier modificación de las cláusulas de 

contenido económico incluidas en el contrato”, pero no a ampliación da duración. 

Dito doutro modo, o lexislador parece considerar que a ampliación do prazo debe quedar reservada aos casos 

de reequilibrio imposto por factores externos ao contrato que afectan a este, como diferentes de aqueles nos 

que a modificación responde a unha decisión da administración, interna ao contrato e voluntaria desta, de 

ampliación das características das prestacións contratadas.  

Por tanto, esta norma legal podía ser invocada pola doutrina partidaria da ampliación do prazo como un 

recoñecemento legal desta posibilidade, se ben en termos restritivos, que permitía interpretar a lexislación 

anterior nun sentido favorable a esta posibilidade, e pola doutrina favorable á limitación, como a demostración 

de que ampliación do prazo tiña que se recoñecida expresamente pola lei como requisito sine qua non, e que 

esta ampliación do prazo nunca podía alcanzar os supostos de ius variandi.    

Non podemos deternos na evolución posterior da Lei 30/2007. Simplemente destacar que unha vez que foi 

modificada pola Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economía sostible, regulou de forma moito máis restritiva as 

posibilidades de modificación contractual, tendo en conta os requirimentos nese momento das autoridades 

comunitarias. En concreto respecto do artigo 258 a reforma insistiu, respecto do exercicio do ius variandi, en 

que a modificación das características do servizo contratado só sería posible cumprindo as novas regras xerais 

referidas a estas materias, moi restritivas das modificacións por causas imprevistas.  

Este representa o punto da evolución da nosa lexislación contractual no que a tensión entre a mutabilidade do 

contrato de concesión e os principios de igualdade de trato e concorrencia se resolveron decisivamente en favor 

destes últimos. 

En efecto, se ben a nova regulación sobre as modificacións non previstas recollida no artigo 92 quater recoñecía 

algún suposto que podía ser aplicable tipicamente a unha concesión (como a “conveniencia de incorporar a la 

prestación avances técnicos que la mejoren notoriamente”, ou a “necesidad de ajustar la prestación a 

especificaciones técnicas, medioambientales, urbanísticas, de seguridad o de accesibilidad aprobadas con 

posterioridad a la adjudicación del contrato”), a regulación legal entendía que se alteraban “las condiciones 

esenciales de licitación y adjudicación del contrato”,  por exemplo “cuando las modificaciones del contrato 

igualen o excedan, en más o en menos, el 10 por ciento del precio de adjudicación del contrato”, ou “en 

cualesquiera otros casos en que pueda presumirse que, de haber sido conocida previamente la modificación, 

hubiesen concurrido al procedimiento de adjudicación otros interesados, o que los licitadores que tomaron 

parte en el mismo hubieran presentado ofertas sustancialmente diferentes a las formuladas”. 
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Esta última regra, en particular, permitía unha interpretación especialmente restritiva imposibilitadora na 

práctica de moitas modificacións.  

Nótese o contraste entre esta regulación e a nova directiva de concesións, que non aplica esta regra nas 

modificación que “se derive de circunstancias que un poder ou entidade adxudicadora dilixente non podía 

prever”. Deste modo, de acordo coa directiva, se estamos ante estas circunstancias que non se podían prever, 

o único límite (ademais do cuantitativo do 50%)  é que  a  “modificación non altere o carácter global da 

concesión”, suposto moito máis amplo e permisivo que o concepto de modificación substancial.   

8. Referencia á lexislación vixente 

Como xa explicamos, resulta conveniente facer unha referencia á lexislación vixente, para dar conta da situación 

actual do noso dereito e de elementos que poden servir para ter en conta na interpretación da lexislación 

anterior e das súas posibilidades. 

A Lei 9/2017, de 8 de novembro, de contratos do sector público, pola que se transpoñen ao ordenamento 

xurídico español as Directivas do Parlamento Europeo e del Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, de 26 de 

febreiro de 2014, recolle no seu artigo 29, “Plazo de duración de los contratos y de ejecución de la prestación” 

unha regra xeral importante relativa ás concesións de obras e servizos que mostra a dificultade de facer 

interpretacións extensivas das posibilidades legais de modificación destes prazos:  

“Los plazos fijados en los pliegos de condiciones solo podrán ser ampliados en un 15 por ciento de su duración 

inicial para restablecer el equilibrio económico del contrato en las circunstancias previstas en los artículos 270 y 

290.” 

O artigo 205 da Lei regula as “Modificaciones no previstas en el pliego de cláusulas administrativas particulares: 

prestaciones adicionales, circunstancias imprevisibles y modificaciones no sustanciales”. 

Entre os supostos de modificación, este artigo establece o seguinte: 

“b) 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 licitación del contrato, siempre y cuando se cumplan las tres 

condiciones siguientes: 

1.º Que la necesidad de la modificación se derive de circunstancias que una Administración diligente no hubiera 

podido prever. 

2.º Que la modificación no altere la naturaleza global del contrato. 

3.º Que la modificación del contrato implique una alteración en su cuantía que no exceda, aislada o 

conjuntamente con otras modificaciones acordadas conforme a este artículo, del 50 por ciento de su precio 

inicial, IVA excluido.” 

Outro dos supostos de modificación ven referido ás modificacións non substanciais:  

“c) Cuando las modificaciones no sean sustanciales. En este caso se tendrá que justificar especialmente la 

necesidad de las mismas, indicando las razones por las que esas prestaciones no se incluyeron en el contrato 

inicial. 
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Una modificación de un contrato se considerará sustancial cuando tenga como resultado un contrato de 

naturaleza materialmente diferente al celebrado en un principio. En cualquier caso, una modificación se 

considerará sustancial cuando se cumpla una o varias de las condiciones siguientes: 

1.º Que la modificación introduzca condiciones que, de haber figurado en el procedimiento de contratación 

inicial, habrían permitido la selección de candidatos distintos de los seleccionados inicialmente o la aceptación 

de una oferta distinta a la aceptada inicialmente o habrían atraído a más participantes en el procedimiento de 

contratación. 

(...)  

2.º Que la modificación altere el equilibrio económico del contrato en beneficio del contratista de una manera 

que no estaba prevista en el contrato inicial. 

(...) 

3.º Que la modificación amplíe de forma importante el ámbito del contrato. 

En todo caso se considerará que se da el supuesto previsto en el párrafo anterior cuando: 

(i) El valor de la modificación suponga una alteración en la cuantía del contrato que exceda, aislada o 

conjuntamente, del 15 por ciento del precio inicial del mismo, IVA excluido, si se trata del contrato de obras o de 

un 10 por ciento, IVA excluido, cuando se refiera a los demás contratos, o bien que supere el umbral que en 

función del tipo de contrato resulte de aplicación de entre los señalados en los artículos 20 a 23. 

(ii) Las obras, servicios o suministros objeto de modificación se hallen dentro del ámbito de otro contrato, actual 

o futuro, siempre que se haya iniciado la tramitación del expediente de contratación.” 

Pola súa parte, o artigo 290, “Modificación del contrato y mantenimiento de su equilibrio económico”, referido 

ao contrato de concesión de servizos, expresa: 

“1. La Administración podrá modificar las características del servicio contratado y las tarifas que han de ser 

abonadas por los usuarios, únicamente por razones de interés público y si concurren las circunstancias previstas 

en la Subsección 4.ª de la Sección 3.ª del Capítulo I del Título I del Libro Segundo de la presente Ley. 

2. Cuando las modificaciones afecten al régimen financiero del contrato, se deberá compensar a la parte 

correspondiente de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados 

como básicos en la adjudicación del contrato. 

 

3. En el caso de que los acuerdos que dicte la Administración respecto al desarrollo del servicio carezcan de 

trascendencia económica, el concesionario no tendrá derecho a indemnización por razón de los mismos. 

4. Se deberá restablecer el equilibrio económico del contrato, en beneficio de la parte que corresponda, en los 

siguientes supuestos: 
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a) Cuando la Administración realice una modificación de las señaladas en el apartado 1 del presente artículo 

concurriendo las circunstancias allí establecidas. 

b) Cuando actuaciones de la Administración Pública concedente, por su carácter obligatorio para el concesionario 

determinaran de forma directa la ruptura sustancial de la economía del contrato. 

Fuera de los casos previstos en las letras anteriores, únicamente procederá el restablecimiento del equilibrio 

económico del contrato cuando causas de fuerza mayor determinaran de forma directa la ruptura sustancial de 

la economía del contrato. A estos efectos, se entenderá por causas de fuerza mayor las enumeradas en el artículo 

239 de la presente Ley. 

En todo caso, no existirá derecho al restablecimiento del equilibrio económico financiero por incumplimiento de 

las previsiones de la demanda recogidas en el estudio de la Administración o en el estudio que haya podido 

realizar el concesionario. 

5. En los supuestos previstos en el apartado anterior, el restablecimiento del equilibrio económico del contrato 

se realizará mediante la adopción de las medidas que en cada caso procedan. Estas medidas podrán consistir en 

la modificación de las tarifas a abonar por los usuarios, la modificación de la retribución a abonar por la 

Administración concedente, la reducción del plazo de la concesión y, en general, en cualquier modificación de las 

cláusulas de contenido económico incluidas en el contrato. Asimismo, en los casos previstos en la letra b) y en el 

último párrafo del apartado anterior, podrá ampliarse el plazo del contrato por un período que no exceda de un 

15 por ciento de su duración inicial, respetando los límites máximos de duración previstos legalmente. 

6. El contratista tendrá derecho a desistir del contrato cuando este resulte extraordinariamente oneroso para él, 

como consecuencia de una de las siguientes circunstancias: 

a) La aprobación de una disposición general por una Administración distinta de la concedente con posterioridad 

a la formalización del contrato. 

b) Cuando el concesionario deba incorporar, por venir obligado a ello legal o contractualmente, a las obras o a 

su explotación avances técnicos que las mejoren notoriamente y cuya disponibilidad en el mercado, de acuerdo 

con el estado de la técnica, se haya producido con posterioridad a la formalización del contrato. 

 

Se entenderá que el cumplimiento del contrato deviene extraordinariamente oneroso para el concesionario 

cuando la incidencia de las disposiciones de las Administraciones o el importe de las mejoras técnicas que deban 

incorporarse supongan un incremento neto anualizado de los costes de, al menos, el 5 por ciento del importe 

neto de la cifra de negocios de la concesión por el período que reste hasta la conclusión de la misma. Para el 

cálculo del incremento se deducirán, en su caso, los posibles ingresos adicionales que la medida pudiera generar. 

Cuando el contratista desistiera del contrato como consecuencia de lo establecido en este apartado la resolución 

no dará derecho a indemnización alguna para ninguna de las partes.” 

Como se pode observar, as principais novidades son as seguintes: 
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- Precísanse os supostos nos que procede o reequilibrio económico do contrato por factum principis, limitándoo 

a actuacións da “administración pública concedente” e indicando que deben ser de carácter obrigatorio para o 

concesionario. 

- Se expresa que non existirá dereito ao restablecemento do equilibrio económico financeiro por incumprimento 

das previsións da demanda recollidas no estudo da Administración ou no estudo que puidera realizar o 

concesionario. 

- Confírmase o criterio legal anterior de que só nos casos de factum principis e forza maior pode ampliarse o 

prazo do contrato. 

- O período de ampliación amplíase ata o 15 por cento da duración inicial, respectando sempre os límites 

máximos de duración previstos legalmente. 

- Introdúcense novos supostos de posible desistimento do contratista cando o contrato resulte 

extraordinariamente oneroso para él. 

- Estes supostos son:  

a) A aprobación dunha disposición xeral por unha Administración distinta da concedente con posterioridade á 

formalización do contrato.  

b) Cando o concesionario deba incorporar, por vir obrigado a isto legal ou contractualmente, ás obras ou a súa 

explotación avances técnicos que as melloren notoriamente e cuxa dispoñibilidade no  mercado, de acordo co 

estado da técnica, se teña producido con posterioridade á formalización do contrato. 

Cabe citar, por último, que o 34.4 del Real Decreto Lei 8/2020, do 17 de marzo, de medidas urxentes 

extraordinarias para facer fronte ao impacto económico e social do COVID-19, estableceu no seu artigo 34.4: 

“En los contratos públicos de concesión de obras y de concesión de servicios vigentes a la entrada en vigor de 

este real decreto-ley, celebrados por las entidades pertenecientes al Sector Público en el sentido definido en el 

artículo 3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, la situación de hecho creada por el COVID-19 y las medidas 

adoptadas por el Estado, las comunidades autónomas o la Administración local para combatirlo darán derecho 

al concesionario al restablecimiento del equilibrio económico del contrato mediante, según proceda en cada 

caso, la ampliación de su duración inicial hasta un máximo de un 15 por 100 o mediante la modificación de las 

cláusulas de contenido económico incluidas en el contrato. 

Dicho reequilibrio en todo caso compensará a los concesionarios por la pérdida de ingresos y el incremento de 

los costes soportados, entre los que se considerarán los posibles gastos adicionales salariales que efectivamente 

hubieran abonado, respecto a los previstos en la ejecución ordinaria del contrato de concesión de obras o de 

servicios durante en el período de duración de la situación de hecho creada por el COVID-19. Solo se procederá a 

dicha compensación previa solicitud y acreditación fehaciente de la realidad, efectividad e importe por el 

contratista de dichos gastos.” 

Polo tanto, o lexislador permitiu expresamente a ampliación do prazo das concesións para compensar aos 

contratistas pola situación de feito creada polo COVID-19 e as medidas adoptadas para combatelo. O sentido 

desta disposición parece ser o de eliminar as dúbidas que podían existir respecto da ampliación de prazos nestes 
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supostos, en particular, se podíamos estar ante un suposto legal de forza maior (“situación de feito creada polo 

COVID-19” ) ou de factum principis, tal e como o regula a lei de contratos, dado que refire a existencia de dereito 

ao reequilibrio sen restrinxir a cuestión ás medidas adoptadas pola administración concedente, ao referirse 

indistintamente a “as medidas adoptadas polo Estado, as comunidades autónomas o a Administración local para 

combatelo”. 

9. Análise  da consulta formulada 

a) Aspectos xerais. 

 

Como expresamos, a consulta que se formula é se é posible modificar a duración dun contrato de concesión de 

servizo público como medio de financiamento de novas inversións que teña que facer a concesionaria e que non 

estaban previstas coma modificación do contrato e, en caso afirmativo, se se pode considerar ese prazo de 

amortización como prazo para ampliar a duración da concesión. 

 

Pois ben, de acordo coa evolución da cuestión recollida no presente informe debe indicarse que da análise da 

evolución da lexislación contractual española debe concluírse que a posibilidade de ampliación do elemento 

temporal do contrato de concesión de servizo público debe entenderse de modo restritivo, limitado, non pola 

mera realización de inversións, senón en supostos de necesidade de reequilibrio e non en calquera destes 

supostos. 

 

En efecto, dende a lexislación de contratos do ano 2007 cabe observar que se ben se permitiu expresamente 

esta posibilidade, a prórroga non prevista inicialmente dos prazos limitouse aos supostos de necesario 

reequilibrio financeiro do contrato a consecuencia de supostos de factum principis ou de forza maior, e aínda 

dentro destes casos, nun tanto por cento da duración inicial que non podía exceder do 10% (do 15% a partir da 

lei de contratos do ano 2017).  

 

Polo tanto, a lexislación contractual desde o ano 2007 non prevé a modificación contractual consistente na 

ampliación do prazo cando a causa desta ampliación e o exercicio do ius variandi, entendido este como a 

modificación da administración das características da concesión por razóns de interese público (posteriormente 

nos referiremos con máis detalle á diferenciación entre o ius variandi e o factum principis)  . 

 

A evolución da lexislación contractual a partir do ano 2017 é incluso máis restritiva dos supostos de exercicio 

desta posible ampliación en caso de necesario reequilibrio da concesión, dado que restrinxe os supostos 

coñecidos como factum principis a aqueles nos que as medidas que son de carácter obrigatorio para o 

concesionario derivan precisamente da administración pública concedente e non doutra. Porén,  a lei amplía 

para os contratos que se rexen por ela, a posibilidade de ampliación ao 15% da duración inicial.  

 

É máis, nos caso de ruptura do equilibrio económico do contrato causado por disposicións normativas de 

administracións distinta da contratante, que fagan extraordinariamente oneroso o contrato, o lexislador xa non 

permite ao contratista exixir o reequilibrio do contrato senón que recolle como solución para este o 

desistimento do contrato sen indemnización.  
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Debe apuntarse que, como temos analizado, a evolución da lexislación contractual neste punto, impulsada pola 

interpretación dos principios do Tratado efectuada polo TXUE neses momentos, parece ser finalmente máis 

restritiva que o estado actual do Dereito comunitario, que no suposto de modificacións por causas imprevistas 

resulta máis flexible e limita con carácter xeral a  modificación simplemente a un 50% do valor da concesión 

orixinal, regra na que poden entenderse incluídas as ampliacións de prazo cuxa repercusión financeira non 

exceda do valor indicado. 

 

Esa evolución da lexislación española debe levar a considerar con precaución calquera posible ampliación de 

prazo nas concesións rexidas pola normativa anterior, debendo sempre estarse, ante todo, ao concreto réxime 

contractual aplicable e utilizar a lexislación vixente como elemento interpretativo.       

 

Deste modo, para os contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000, aos que se refire con carácter xeral a 

consulta, pese á flexibilidade das regras legais aplicables, o criterio sentado polo Tribunal Supremo no ano 2006, 

aínda que referido a un caso particular, demostra que non pode aplicarse a lexislación de entón con abstracción 

dos principios do Tratado, de igualdade de trato e transparencia, e do principio de concorrencia recollido na 

sentenza indicada. Debe analizarse así a xustificación de cada caso, as circunstancias concorrentes e o alcance 

da modificación. Ademais, o silencio legal nese momento pode verse como un elemento contrario á posibilidade 

de modificación, o que aumenta os riscos xurídicos.  

 

Para estes contratos, pode considerarse que a reforma posterior da lexislación contractual no ano 2007 supón 

unha confirmación legal da posibilidade de ampliación do prazo, pero só nos supostos de necesario reequilibrio 

pola existencia de factum principis e de forza maior e só ata unha ampliación que non exceda do 10% da duración 

inicial. 

 

No caso dos contratos rexidos pola Lei 30/2007 pode manterse que cando un suposto de factum principis ou de 

forza maior determine a necesidade de reequilibrar o contrato de concesión, a ampliación do prazo resulta 

posible nos límites desa lexislación, isto é, ata un 10% da duración inicial. A redacción da lei xoga en contra da 

posible ampliación do prazo en supostos de exercicio do ius variandi que non veñan determinados por supostos 

de factum princiupis ou de forza maior.  

 

A lexislación posterior, como a Lei 9/2017, confirma un entendemento estrito da posibilidade de ampliación, 

non posible nos supostos de ius variandi, dado que a lei indica expresamente, como vimos, que a ampliación do 

prazo das concesións queda limitado unicamente aos casos que regula expresamente (artigo 29.6. (...) Los plazos 

fijados en los pliegos de condiciones solo podrán ser ampliados en un 15 por ciento de su duración inicial para 

restablecer el equilibrio económico del contrato en las circunstancias previstas en los artículos 270 y 290”).  A 

normativa legal ditada para atender ás consecuencias do COVID-2019 parece confirmar estas conclusións. 

 

b) Análise das novas necesidades dos entes contratantes como causa de modificación e reequilibrio da 

concesión 
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Como expresamos ao delimitar o obxecto da consulta, o concello consultante fai referencia a supostos diversos 

como causa da posible modificación. Así, por un lado se refire a “novas necesidades” dos entes contratantes e 

“cambios lexislativos”.  

 

Das conclusións anteriores cabe deducir que as meras necesidades novas non poderían amparar a ampliación 

do prazo da concesión, ao menos para os contratos posteriores ao ano 2007, dado que no réxime da Lei 30/2007 

teñen desaparecido con carácter xeral este suposto como causa da modificación, limitándose ao de causas 

imprevistas.  

 

Para os contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000, a ampliación do prazo por meras necesidades novas 

se oporía tamén á interpretación que fixo a xurisprudencia comunitaria sobre a modificación dos contratos e 

aos principios  que derivan da lexislación posterior, o que fai moi arriscada en termos xurídicos unha 

modificación por estas causas.        

 

c) Análise dos cambios lexislativos como causas do reequilibrio da concesión 

 

En canto ao reequilibrio do contrato  por cambios lexislativos, o estudo desta cuestión exixe facer referencia con 

carácter xeral ás distintas figuras que legal, xurisprudencial e doutrinalmente se teñen considerado que poden 

dar lugar ao indicado reequilibrio, para dilucidar a cal delas poden reconducirse os aludidos cambios lexislativos. 

     

Naturalmente, o primeiro que cabe destacar é que a importancia ou relevancia dos cambios lexislativos, a 

necesidade legal ou contractual de incorporalos ao contrato, a previsión neste ou non dunha “cláusula de 

progreso” que regule a situación, o seu alcance e consecuencias, a influenza ou non no equilibrio económico do 

contrato ou a ruptura do equilibrio da concesión, son cuestións que deben examinarse en cada caso concreto.   

 

Cabe a este respecto só indicar con carácter xeral que o  necesario mantemento da ecuación financeira do 

contrato pode en determinados supostos limitar ou moderar o principio de risco e ventura do contratista. Así, 

expresa o Tribunal Supremo na súa Sentenza do 6 de novembro de 2015, (recurso de casación 2785/2014): 

 

“(...) En nuestro ordenamiento jurídico ha sido tradicional establecer unas tasadas excepciones a esa 

aleatoriedad de los contratos administrativos, consistentes en reequilibrar la ecuación financiera del contrato 

únicamente cuando se ha producido una ruptura de la misma por causas imputables a la Administración ( «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. Lo cual significa que no toda 

alteración del equilibrio de las prestaciones del contrato da derecho al contratista a reclamar medidas dirigidas 

a restablecer la inicial ecuación financiera del vínculo, sino únicamente aquellas que sean reconducibles a esos 

tasados supuestos de «ius variandi», «factum principis», y fuerza mayor o riesgo imprevisible.” 

 

Podemos comezar referíndonos ao denominado doutrinalmente factum principis, dado que  tradicionalmente 

se ten formulada a cuestión de se os cambios lexislativos son supostos que poden reconducirse a esta figura. 
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O factum principis11, ten sido conceptuado pola doutrina e xurisprudencia como supostos de adopción de 

medidas (xerais e obrigatorias), pola administración no exercicio das súas potestades administrativas xerais 

(como por exemplo a potestade regulamentaria ou a potestade expropiatoria), ao marxe do contrato (pois son 

en principio alleas a el), pero con repercusión nas obrigas nacidas del, facendo máis oneroso o seu cumprimento, 

e que determinan a necesidade restablecer o equilibrio financeiro do contrato. Neste caso as medidas adoptadas 

non van dirixidas de forma directa a modificar o contrato, dado que se ditan con distinta finalidade, pero afectan 

ao equilibrio financeiro deste. Para o Consejo de Estado, o factum principis se produce cando a administración 

está vinculada con un particular e lesiona a economía sinalagmaticamente acordada a través de un acto propio 

que ten o seu origxe no poder de imperium. Así, o fundamento da compensación por factum principis sería a  

responsabilidade patrimonial ou extracontractual da administración, pero que se liquidaría no seo do contrato12. 

 

Non sempre resulta fácil distinguir o factum principis do ius variandi. A Sentenza do Tribunal Supremo  do 29 de 

maio de 2007 (recurso de casación 8202/2004) alude á distinción, expresando que no caso que examina “la 

modificación de uno de los elementos del contrato concesional no deriva del ejercicio de las prerrogativas o 

derechos reconocidos a la Administración concedente por la legislación de contratos del Estado, sino de la 

voluntad del Gobierno que se concretiza mediante la aprobación de una norma con fuerza de Ley, y, en 

consecuencia, no se adopta en virtud de la potestad de modificar las condiciones de prestación de la concesión 

por razones de interés público vinculadas a la gestión de este servicio público, ni se somete al procedimiento 

previsto para garantizar el ejercicio ponderado de esta prerrogativa”. 

 

Como vimos, a fórmula pola que se recolle na nosa lexislación (así, na Lei 30/2007), esta construción doutrinal 

fai referencia a “actuacións  da Administración” que determinan “de forma directa a ruptura substancial da 

economía da concesión”. 

 

A Lei 9/2017, como vimos, opta por restrinxir o factum principis a actuacións da administración concedente13, 

pese a que a doutrina admitía, en interpretación da normativa anterior, que estas medidas puidesen provir 

                                                 
11 Seguimos neste punto a Matute Botella, María, “El factum principis como técnica de equilibrio económico del contrato 

administrativo”, Anales de la Facultad de Derecho, 36, septembro 2019, Universidad de la Laguna. 
12 Como expresa o Ditame do Consejo de Estado 1030/2015, de 21 de xaneiro: “La teoría del factum principis (…) sitúa a 

la Administración en el deber de restaurar el equilibrio contractual cuando, como consecuencia de la adopción de una 

medida administrativa ulterior a la adjudicación del contrato y que no tiene por objeto directo la modificación de su objeto, 

se produce un grave desequilibrio económico en la concesión”. (…) “El Consejo de Estado ha reiterado que existe un 

supuesto de necesario reequilibrio económico-financiero por concurso del denominado factum principis cuando la 

Administración se encuentra vinculada con un particular y lesiona la materia económica sinalagmáticamente acordada a 

través de un acto propio nacido del poder general del imperium (dictámenes números 3.275, de 12 de noviembre de 1948 y 

31/92, de 13 de febrero)”. (…) “Tal y como señala el Consejo de Estado, la figura del factum principis constituye una de las 

manifestaciones concretas del principio del equivalente económico, y se refiere a intervenciones administrativas de tipo 

general no relativas directamente al objeto del contrato, pero que implican un cambio en las condiciones externas de su 

ejecución”. 

. 
13 Posiblemente con orixe no Ditame do Consejo de Estado 1030/2015, de 21 de xaneiro, que expresa: “En el caso presente, 

se puede avanzar que no existen fundamentos jurídicos suficientes para sostener que la reducción del volumen del tráfico 

que señala Aumar, S. A. puede ser considerada un supuesto de responsabilidad administrativa por factum principis. La 

aplicación de esta teoría únicamente resulta viable cuando la medida que da lugar al desequilibrio contractual procede de 

la Administración concedente y que reconducen los desequilibrios generados como consecuencia de la adopción de la 

medida en cuestión por una administración distinta a la doctrina del riesgo imprevisible anteriormente analizada” (...) 
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doutras administracións (así, Informe 61/08 da Junta Consultiva de Contratación Administrativa del Estado, do 

31 de marzo de 2009, no que se admite como factum principis nun contrato municipal o efecto dunha medida 

adoptada por unha Comunidade Autónoma).  

 

O Tribunal Supremo, na súa Sentenza do 19 de decembro de 2019 (recurso de casación 2390/2016) opta 

claramente por referir o factum principis só a actuacións da administración concedente14. 

 

A posición legal non implica que a lei  negue que actuacións doutras administracións poidan provocar un 

desequilibro económico, o que sucede é que o reequilibrio do contrato deberá fundarse noutras causas como a 

doutrina do risco imprevisible, e non no factum principis15.     

 

En particular, como dixemos, ten sido discutido que a aprobación de disposicións lexislativas que inflúen no 

contrato desequilibrándoo poida ser considerado un suposto de factum principis. A Lei 9/2017, opta por aclarar 

este extremo, ao restrinxir o factum principis, como vimos, a actuacións da administración concedente, o que 

exclúe que poidan provir do lexislador.  A Lei 9/2017, como vimos, establece que a aprobación dunha disposición 

xeral por unha administración distinta da concedente con posterioridade á formalización do contrato, e o deber 

do concesionario de incorporación á explotación, como consecuencia dunha obriga legal, avances técnicos que 

a melloren notoriamente e cuxa dispoñibilidade se teña producido con posterioridade á formalización del 

contrato, non son supostos de restablecemento do equilibrio económico do contrato. Para o lexislador actual, 

trátase de casos excesiva onerosidade da prestación nos que a lei lle outorga un dereito a desistir del contrato, 

sempre que a cuestión teña o impacto económico sobre os costes que a lei expresa (“cuando la incidencia de 

las disposiciones de las Administraciones o el importe de las mejoras técnicas que deban incorporarse supongan 

un incremento neto anualizado de los costes de, al menos, el 5 por ciento del importe neto de la cifra de negocios 

de la concesión por el período que reste hasta la conclusión de la misma. Para el cálculo del incremento se 

                                                 
“Según lo expuesto, y como resulta de la referida doctrina jurisprudencial y se contiene en la propuesta de Acuerdo de 

Consejo de Ministros a aprobar en el presente caso, no puede exigirse que la Administración concedente se convierta en 

garante frente a terceros de la posición jurídica inicial del concesionario, especialmente si los actos son realizados por otras 

Administraciones públicas que actúan en el ejercicio de sus propias competencias”.  
14 “Es evidente que solo las actuaciones de la Administración contratante —y no las de otra— son las que pueden determinar 

la ruptura sustancial de la economía de la concesión. De forma muy explícita se expresa el precepto considerado como 

infringido que, en su apartado 1, efectivamente, impone la obligación del mantenimiento de su equilibrio económico, más 

tal mantenimiento o equilibrio ha de llevarse a cabo «en los términos que fueron considerados para su adjudicación», esto 

es, en los términos que fueron considerados para su adjudicación por la Administración que llevó a cabo la adjudicación y 

contratación —y no por otra—, pues, claro es, la intervención, actuación o no actuación de un tercero —aunque sea otra 

Administración— no puede incidir en el vínculo jurídico, bilateral y sinalagmático, que la concesión y el contrato implican. 

Y, mucho menos, tal intervención externa al citado vínculo jurídico puede ser determinante de una exigencia de 

mantenimiento del equilibrio por parte de una Administración que ha cumplido, estrictamente, con su vínculo bilateral 

pactado. A mayor abundamiento, el propio precepto —en su apartado 2.b), que se considerada infringido por la recurrente— 

requiere que las actuaciones de la Administración, que puedan dar lugar a una ruptura sustancial de la economía de la 

concesión, han de llevarse a cabo «de forma directa». De ello debe deducirse —de tal concreta expresión— que sólo la 

Administración implicada en la concesión es la que, «de forma directa», puede provocar la ruptura sustancial de la economía 

de la misma; la intervención de otras Administraciones, como se pretende, sólo sería una intervención indirecta, pero sin 

entidad para afectar al equilibrio del contrato; si bien se observa, el legislador ha contemplado, en el mismo artículo y 

apartado, otra causa de alteración del citado equilibrio, cual es la «fuerza mayor» pero, obviamente, en tal concepto no 

tienen cabida las actuaciones de otra Administración, y menos con los motivos por lo que aquí ha actuado la Administración 

del Estado.” 
15 Como se deriva do Ditame do Consejo de Estado citado na nota anterior. 
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deducirán, en su caso, los posibles ingresos adicionales que la medida pudiera generar”). Neste caso, cando o 

contratista desista do contrato,  “la resolución no dará derecho a indemnización alguna para ninguna de las 

partes”.  

 

Por tanto, e en conclusión, do exposto dedúcese que desde a perspectiva do lexislador actual, o factum principis 

por cambios normativos queda limitado á aprobación de disposicións regulamentarias pola propia 

administración concedente. Os cambios lexislativos non se consideran hoxe legalmente como un suposto de 

factum principis.  

 

Ao lado da doutrina do factum principis e forza maior como causas dun posible reequilibrio contractual debe 

facerse referencia a doutrina do risco imprevisible.  

 

Nin o Texto refundido do ano 2000, nin a Lei 30/2007, nin a Lexislación contractual vixente contemplan 

expresamente o risco imprevisible como causa do reequilibrio da concesión (sen prexuízo de que se poida 

entender reconducible a un suposto de modificación contractual por causas imprevistas, como se deduce por 

exemplo do artigo 205.2.b da Lei 9/2017). Porén, si se contempla, como antes aludimos, no artigo 127.2.b) do 

RSCL, ao establecer: “2. La Corporación concedente deberá: (...) 2.º Mantener el equilibrio financiero de la 

concesión, para lo cual: (...) b) revisará las tarifas y subvención cuando, aun sin mediar modificaciones en el 

servicio, circunstancias sobrevenidas e imprevisibles determinaren, en cualquier sentido, la ruptura de la 

economía de la concesión”. 

 

A aplicación desta figura, pese ao silencio legal, ven sendo admitida pola xurisprudencia, se ben con criterios 

restritivos. A Sentenza do Tribunal supremo do 25 de abril de 2008 (recurso de casación 5038/2006) refire este 

risco imprevisible a  “sucesos que sobrevienen con carácter extraordinario que alteran de forma muy notable el 

equilibrio económico y contractual existente en el momento del contrato pues sobrepasan los límites razonables 

de aleatoriedad que comporta toda licitación. Implica, por tanto, aplicar los principios de equidad (art. 3.2 C. Civil 

) y de buena fe (art. 7.1 C. Civil ) por la aparición de un riesgo anormal que cercena el principio del equilibrio 

económico- financiero entre las partes pero sin atacar frontalmente el principio de riesgo y ventura esencial en 

la contratación pública”16. 

 

Examinadas estas cuestión xerais, podemos referirnos xa de forma concreta á cuestión da figura a que poden 

reconducirse hoxe os cambios lexislativos que realmente rompen o equilibrio económico dos contratos rexidos 

pola lexislación anterior. 

 

En efecto, debe destacarse que respecto dos contratos rexidos pola lexislación anterior o contratista non dispón 

do dereito de desistimento regulado pola Lei 9/2017, nin existe na lexislación anterior un precepto que exclúa a 

necesidade de reequilibrio nestes casos. Polo contrario, cabe considerar que o contratista ten dereito a este 

                                                 
16 Como expresa a Sentenza do 9 de septembro de 2020 (recurso de casación 2394/2016): “El principio de riesgo y ventura 

no cede ante una alteración sobrevenida de las circunstancias sino cuando ésta (fuera de los supuestos de fuerza mayor) es 

de tal índole que comporta una quiebra radical del equilibrio económico financiero contractual, por su excesiva onerosidad, 

por su imposible compensación mediante la revisión de precios cuando así esté pactada —como aquí acontece, revisión que 

fue efectuada y asumida, sin protesta, por la hoy recurrente— y por suponer una frustración completa de los presupuestos 

contractuales (todo ello conjuntamente)”. 
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reequilibrio cando eses cambios lexislativos, non previstos no contrato, rompen de forma substancial a 

economía da concesión. 

 

Pois ben, para os contratos rexidos pola lexislación á que se refire a consulta (Texto refundido do ano 2000 e Lei 

30/2007), os cambios lexislativos que rompan a economía da concesión poden reconducirse pola administración 

concedente a supostos de modificación contractual sempre que se poida xustificar que son “causas imprevistas”, 

entendidas estas no sentido obxectivo que manexa hoxe a directiva de concesións e a Lei 9/2017, isto é, “que a 

necesidade da modificación se derive de circunstancias que unha Administración dilixente no puidera prever”. 

En particular, a vontade do lexislador constitúe unha causa obvia de interese público que xustificaría a 

modificación. 

 

A partir desa consideración, será aplicable o réxime legal previsto en cada norma para a modificación e os seus 

límites. Se a modificación necesaria para o restablecemento do equilibrio do contrato desbordase eses límites, 

debería procederse á resolución do contrato de acordo co disposto na norma legal aplicable. Se a administración 

non exercese as súas potestades de modificación do contrato, o concesionario podería reclamar xudicialmente 

o reequilibrio acudindo, entre outros posibles argumentos a doutrina do risco imprevisible antes aludida.   

 

Porén, sen prexuízo do indicado, a cuestión concreta que se suscita na consulta é a de se neste caso de novas 

disposicións lexislativas que afectan ao contrato, resulta posible a ampliación do prazo da concesión como 

mecanismo de reequilibrio. 

 

Como antes dixemos, a posibilidade de modificación dos elementos temporais do contrato de concesión de 

servizo público debe entenderse de modo restritivo, limitado e non en calquera suposto de modificación. 

 

En particular, respecto dos contratos rexidos pola lexislación contractual do ano 2007, cabe indicar que esta non 

prevé a ampliación do prazo como medida de reequilibrio da conesión cando a causa desta ampliación é o 

exercicio do ius variandi, senón soamente nos supostos de factum principis ou de forza maior, e aínda dentro 

destes casos, nun tanto por cento da duración inicial que non podía exceder do 10%. A evolución posterior da 

lexislación é aínda máis restritiva.  

 

Polo tanto, nos contratos rexidos pola Lei 30/2007, nos encontramos cun réxime legal restritivo das posibilidades 

de ampliación do prazo tendo en conta que, como xa explicamos, os supostos de necesario reequilibrio 

financeiro como consecuencia da aprobación de disposicións lexislativas non poden reconducirse dende a 

perspectiva da lexislación actual a supostos de factum principis. Tampouco poden reconducirse á figura da forza 

maior, tendo en conta a definición que se fai na lexislación contractual desta. 

 

Deste modo, nestes contratos cabe chegar á conclusión de que, se ben podería reequilibrarse a concesión 

mediante a súa modificación en exercicio do ius variandi, a concreta medida de reequilibrio consistente na 

ampliación do prazo da concesión presenta a dificultade de encontrarse co aludido réxime legal restritivo, co 

consecuente risco xurídico. Este réxime legal fai ver que a decisión con menos riscos é optar por outras medidas 

para lograr o reequilibrio. 
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É certo, por outra parte, que a natureza deste suposto de modificación é moi diferente dos casos de mero 

voluntarismo da administración no exercicio do ius variandi, casos aos que parecen dirixido o espíritu e 

finalidade dos límites legais recollidos na Lei 30/2007. En efecto, nestes casos de aprobación de disposicións 

lexislativas resulta obvio que a causa da modificación non é a pura decisión da administración municipal interna 

ao contrato que pretende a mellora do servizo e a realización de inversións. O característico destes casos, pola 

contra, é que a decisión municipal de modificar as características do servizo ven imposta externamente nada 

más e menos que pola lei, é  polo tanto, é obrigatorio introducir no servizo as indicadas modificacións17. 

 

Dito doutro modo, a causa do reequilibrio é a aplicación dunha disposición legal, non a decisión municipal de 

modificar o contrato, que se limita a trasladar ao contrato o resultado da vontade do lexislador. 

 

Dadas estas circunstancias, pode admitirse a existencia dunha causa imprevisible e irresistible, de orixe legal, 

que determinaría a necesidade de modificar o contrato, e, se examinando as circunstancias do caso concreto, a 

ampliación do prazo para compensar as inversións fora a única solución viable  para manter a continuidade e 

regularidade da prestación do servizo, podería ser considerada posible  xuridicamente unha ampliación do prazo 

que se xustifique debidamente, sempre que se cumpran o resto de requisitos que cabe considerar aplicables, 

como que a ampliación se limite ao estritamente indispensable para o cumprimento da lei (sen introdución 

doutras inversións ou melloras), non se rebase o prazo máximo legal de duración do contrato, e, tendo en conta 

o réxime legal derivado da Lei 30/2007, a ampliación sexa, como máximo, dun 10 por cento da duración do 

contrato orixinal.  

 

Ademais, en todo caso, debe recordase que falamos precisamente de un reequilibrio do contrato, isto é, como 

expresa o artigo 258 da Lei 30/2007, debe manterse “el equilibrio de los supuestos económicos que fueron 

considerados como básicos en la adjudicación del contrato”. Como di hoxe a Lei 9/2017, a modificación non 

debe alterar “el equilibrio económico del contrato en beneficio del contratista de una manera que no estaba 

prevista en el contrato inicial” 

 

A parecidas conclusións cabe chegar respecto dos contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000. En 

efecto, nestes contratos, a aparente maior flexibilidade da lexislación pola que se rexen, que garda silencio sobre 

a posibilidade da ampliación do prazo (desvantaxe)  e, polo tanto, non lle impón  límites específicos (vantaxe), 

non permite descoñecer a evolución xurisprudencial analizada,  tendo en conta o criterio sentado polo Tribunal 

Supremo a partir do ano 2006.  

 

O matiz nestes casos de contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000 sería que a posibilidade de 

ampliación de prazo pola aplicación de disposicións lexislativas que impoñen a necesidade de modificar o 

contrato non estaría sometido legalmente a un límite do 10% de ampliación. Porén, debe advertirse que 

calquera ampliación que desbordase este límite non contaría co respaldo dos principios que se derivan da 

lexislación posterior limitadora destas ampliacións. Polo tanto, debe concluírse que tamén nestes contratos 

debe entenderse que unha posible ampliación debe  só efectuarse sé é a única solución viable para manter a 

continuidade e regularidade da prestación do servizo, se limita ao estritamente indispensable para o 

                                                 
17 De tal modo que, no caso de que a modificación desbordase os límites legais desta institución, debería procederse á 

resolución do contrato, de acordo co réxime legal aplicable. 
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cumprimento da lei (sen introdución doutras inversións ou melloras), non se desborda o prazo máximo legal de 

duración do contrato, e, tendo en conta a evolución posterior da nosa lexislación, para evitar que se considere 

a existencia dunha modificación dunha condición esencial da concesión, a ampliación sexa, como máximo, dun 

10 por cento da duración do contrato orixinal18.  Tamén, como antes indicamos, debe, manterse “el equilibrio 

de los supuestos económicos que fueron considerados como básicos en la adjudicación del contrato”. 

 

Insístese, de todos modos, na necesidade de analizar cada caso concreto e na advertencia de que a cuestión 

pode ser controvertida xuridicamente, como mostra o informe da Junta Consultiva de Contratación 

Administrativa do Estado 61/08, do 31 de marzo de 2009, que ante un suposto de exixencia dunha 

administración autonómica de novas exixencias medioambientais e requisitos técnicos, en aplicación do 

disposto no artigo 9 da Lei 16/2002, do 1 de xullo, de Prevención e Control Integrados da Contaminación, acto 

autonómico que implicaba a realización de inversións nun contrato municipal de concesión referido a unha 

planta e a consecuente ruptura do equilibrio financeiro (suposto que calificou de factum principis), entendeu 

que podía modificarse o contrato pero que non era aplicable ao contrato a posibilidade establecida no artigo 

258 da Lei 30/2007 de ampliar o prazo da concesión orixinaria (admite só as prórrogas xa previstas no contrato), 

por razóns derivadas do réxime transitorio, ao ser aplicable ao contrato a Lei de Contratos do Estado de 1965 

(“este precepto es una innovación de la Ley actual por lo que a tenor de lo dispuesto en la disposición transitoria 

primera antes vista, no es de aplicación al supuesto que contemplamos”)19. 

d) Outros aspectos concretos que se suscitan na consulta 

                                                 
18 A Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Murcia do 25 de abril de 2005 (recurso 501/2002) refírese a un caso no 

que “las Entidades Locales asumieron nuevas obligaciones en materia de recogida selectiva de residuos sólidos urbanos” 

(…) “por lo que la empresa adjudicataria del servicio propuso al Ayuntamiento "la ampliación del servicio de recogida de 

residuos sólidos urbanos y la gestión de un punto limpio en el término municipal de Totana", planteando, asimismo, una 

ampliación del ámbito temporal del contrato, como ya se ha indicado, con la finalidad de poder amortizar las nuevas 

inversiones (…)”. A sentenza razona: “Si bien el artículo 157 del Real Decreto 2/2000, de 16 de junio , por el que se aprueba 

el Texto Refundido de las Ley de Contratos de las Administraciones Públicas, establece que han de fijarse necesariamente 

en el pliego de cláusulas administrativas particulares la duración del contrato y la de las prórrogas de que puede ser objeto, 

por razones de interés público pueden introducirse modificaciones en los elementos que lo integran, siempre que sean 

debidas a necesidades nuevas o causa imprevistas, justificándolo debidamente en el expediente, como así se dispone por el 

artículo 101 del dicha disposición legal; y es lo cierto que, en el caso que nos ocupa, la modificación contractual relativa al 

elemento temporal tiene su justificación en que han surgido necesidades nuevas e imprevistas para los Ayuntamientos 

respecto de la recogida selectiva de residuos sólidos urbanos, lo que conlleva una ampliación del servicio y una inversión 

por parte de la empresa adjudicataria del mismo, cuya compensación se materializa en la ampliación del ámbito temporal 

del contrato, sin perjuicio de la compensación económica que pudiera existir (…)”. 
19 “La consulta se refiere, sin embargo, de modo específico a la ampliación del plazo concesional para permitir la 

compensación. Ello supondría, no tanto incrementar la duración del contrato por el mecanismo de las prórrogas previstas 

en él, cuanto aumentar el plazo de duración originario de la concesión, sobre el cual actuarían ulteriormente las prórrogas 

previstas. Pues bien, respecto de esta opción la Junta no puede por menos que manifestarse en contra habida cuenta de la 

falta de cobertura legal que una opción así tendría. En efecto no existe ni un solo precepto en la legislación aplicable a la 

concesión que examinamos que permita admitir una posibilidad tal. 

La opción de considerar aplicable lo establecido en el artículo 258 b) de la vigente Ley de Contratos del Sector Público, es, 

según hemos puesto de manifiesto repetidas veces a lo largo de este informe, inaceptable de conformidad con la disposición 

transitoria primera de dicha Ley”. (...) “2. Es posible la prórroga de la concesión en los términos previstos en la misma, por 

aplicación de lo dispuesto en la disposición transitoria primera de la Ley de Contratos del Sector Público. 3. Cabe la 

posibilidad de utilizar la prórroga, siempre que no se supere el máximo de duración legalmente previsto ni lo dispuesto en 

la documentación contractual de la concesión, para restablecer el equilibrio financiero, siempre que haya acuerdo entre las 

partes, pero no mediante una ampliación del plazo originario de la concesión”. 
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En relación coa pregunta que se efectúa relativa a se o prazo para ampliar a concesión pode estar en relación co 

prazo de amortización das inversións, cabe expresar que nos casos nos que se admite a ampliación do prazo 

pola lexislación, debe respectarse en todo caso o prazo máximo previsto na lei aplicable (10% ou 15% de 

ampliación da duración inicial segundo os casos e respectando en todo caso os prazos máximos de duración 

previstos legalmente). Por tanto, nos supostos nos que a amortización da inversión exixa un prazo superior aos 

expresados, non sería posible que a ampliación se estenda a ese prazo.  Dentro deses límites, o prazo concreto 

que se fixe será o imprescindible para permitir o reequilibrio do contrato e non máis20. En consecuencia, como 

límite adicional que complementa os límites antes expresados, o prazo de ampliación nunca poderá superar o 

prazo de amortización das inversións.  

 

En cuanto á cuestión de se o contrato de concesión administrativa está próximo a vencer (“por exemplo menos 

de dous anos para que a duración finalice ou reste menos dunha oitava parte da súa duración”) “sería posible 

modificar a duración como medio de financiamento das novas prestacións e inversións”, cabe indicar que a 

circunstancia de que o prazo estea próximo a vencer non altera as conclusións anteriores, no sentido de que a 

ampliación do prazo pode considerarse posible nos supostos permitidos legalmente mentres o contrato estea 

vixente, sempre que se dean as circunstancias estudadas. O que cabe indicar é que nestes casos deberá facerse 

unha especial análise de se resulta imprescindible articular o reequilibrio do contrato nese momento ou se 

resulta posible esperar e recoller as novas condicións e inversións nunha nova licitación, como sería máis 

aconsellable. 

 

10. Conclusións 

 

Sen prexuízo de remitirnos aos razoamentos contidos corpo do informe, cabe formular as seguintes 

conclusións sucintas. 

 

1. Da análise da evolución da lexislación contractual española debe concluírse que a posibilidade de ampliación 

do elemento temporal do contrato de concesión de servizo público debe entenderse de modo restritivo, 

limitado e non pola mera realización de inversións, senón en supostos de necesidade de reequilibrio e non en 

calquera destes supostos.  

 

2. En efecto, dende a lexislación de contratos do ano 2007 cabe observar que se ben se permitiu expresamente 

esta posibilidade, a prórroga non prevista inicialmente dos prazos limitouse aos supostos de necesario 

reequilibrio financeiro do contrato a consecuencia de supostos de factum principis ou de forza maior, e aínda 

dentro destes casos, nun tanto por cento da duración inicial que non podía exceder do 10% (do 15% a partir da 

lei de contratos do ano 2017).  

 

3. Das conclusións anteriores cabe deducir que as meras necesidades novas non poderían amparar a ampliación 

do prazo da concesión, ao menos para os contratos posteriores ao ano 2007, dado que no réxime da Lei 30/2007 

teñen desaparecido con carácter xeral este suposto como causa da modificación, limitándose ao de causas 

imprevistas.  

                                                 
20 Como expresa hoxe o artigo 29 da Lei 9/2017, deberán terse en conta as características da financiación e as inversións 

necesarias. 
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Para os contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000, a ampliación do prazo por meras necesidades novas 

se oporía tamén á interpretación que fixo a xurisprudencia comunitaria sobre a modificación dos contratos e 

aos principios  que derivan da lexislación posterior, o que fai moi arriscada en termos xurídicos unha 

modificación por estas causas.        

 

4. En canto ao reequilibrio do contrato  por cambios lexislativos, o primeiro que cabe destacar é que a 

importancia ou relevancia dos cambios lexislativos, a necesidade legal ou contractual de incorporalos ao 

contrato, a previsión neste ou non dunha “cláusula de progreso” que regule a situación, o seu alcance e 

consecuencias, a influenza ou non no equilibrio económico do contrato ou a ruptura do equilibrio da concesión, 

son cuestións que deben examinarse en cada caso concreto.   

 

Debe destacarse que respecto dos contratos rexidos pola lexislación anterior o contratista non dispón do dereito 

de desistimento regulado pola Lei 9/2017, nin existe na lexislación anterior un precepto que exclúa a necesidade 

de reequilibrio nestes casos. Polo contrario, cabe considerar que o contratista ten dereito a este reequilibrio 

cando eses cambios lexislativos, non previstos no contrato, rompen de forma substancial a economía da 

concesión. 

 

Nos contratos rexidos pola Lei 30/2007, nos encontramos cun réxime legal restritivo das posibilidades de 

ampliación do prazo tendo en conta que os supostos de necesario reequilibrio financeiro como consecuencia da 

aprobación de disposicións lexislativas non poden reconducirse dende a perspectiva da lexislación actual a 

supostos de factum principis. Tampouco poden reconducirse á figura da forza maior, tendo en conta a definición 

que se fai na lexislación contractual desta. 

 

Porén, nestes casos de aprobación de disposicións lexislativas resulta obvio que a causa da modificación non é 

a pura decisión da administración municipal interna ao contrato que pretende a mellora do servizo e a 

realización de inversións. O característico destes caso, pola contra, é que a decisión municipal de modificar ven 

imposta externamente nada más e menos que pola lei, é  polo tanto, é a única posible. 

 

Dadas estas circunstancias, pode admitirse a existencia dunha causa imprevisible e irresistible, de orixe legal, 

que determinaría a necesidade de modificar o contrato, e, se examinando as circunstancias do caso concreto, a 

ampliación do prazo para compensar as inversións fora a única solución viable  para manter a continuidade e 

regularidade da prestación do servizo, podería ser considerada posible  xuridicamente unha ampliación do prazo 

que se xustifique debidamente, sempre que se cumpran o resto de requisitos que cabe considerar aplicables, 

como que a ampliación se limite ao estritamente indispensable para o cumprimento da lei (sen introdución 

doutras inversións ou melloras), non se rebase o prazo máximo legal de duración do contrato, e, tendo en conta 

o réxime legal derivado da Lei 30/2007, a ampliación sexa, como máximo, dun 10 por cento da duración do 

contrato orixinal. 

Ademais, en todo caso, debe recordase que falamos precisamente de un reequilibrio do contrato, isto é, como 

expresa o artigo 258 da Lei 30/2007, debe manterse “el equilibrio de los supuestos económicos que fueron 

considerados como básicos en la adjudicación del contrato”. Como di hoxe a Lei 9/2017, a modificación non 
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debe alterar “el equilibrio económico del contrato en beneficio del contratista de una manera que no estaba 

prevista en el contrato inicial” 

 

A parecidas conclusións cabe chegar respecto dos contratos rexidos polo Texto refundido do ano 2000. Tamén 

nestes contratos debe entenderse que unha posible ampliación debe  só efectuarse sé é a única solución viable 

para manter a continuidade e regularidade da prestación do servizo, se limita ao estritamente indispensable 

para o cumprimento da lei (sen introdución doutras inversións ou melloras), non se desborda o prazo máximo 

legal de duración do contrato, e, tendo en conta a evolución posterior da nosa lexislación, para evitar que se 

considere a existencia dunha modificación dunha condición esencial da concesión, a ampliación sexa, como 

máximo, dun 10 por cento da duración do contrato orixinal. Tamén, como antes indicamos, debe, manterse “el 

equilibrio de los supuestos económicos que fueron considerados como básicos en la adjudicación del contrato”. 

 

5. En relación coa pregunta que se efectúa relativa a se o prazo para ampliar a concesión pode estar en relación 

co prazo de amortización das inversións, cabe expresar que nos casos nos que se admite a ampliación do prazo 

pola lexislación, debe respectarse en todo caso o prazo máximo previsto na lei aplicable (10% ou 15% de 

ampliación da duración inicial segundo os casos e respectando en todo caso os prazos máximos de duración 

previstos legalmente). Por tanto, nos supostos nos que a amortización da inversión exixa un prazo superior aos 

expresados, non sería posible que a ampliación se estenda a ese prazo.  Dentro deses límites, o prazo concreto 

que se fixe será o imprescindible para permitir o reequilibrio do contrato e non máis. En consecuencia, como 

límite adicional que complementa os límites antes expresados, o prazo de ampliación nunca poderá superar o 

prazo de amortización das inversións.  

 

6. En cuanto á cuestión de se o contrato de concesión administrativa está próximo a vencer (“por exemplo 

menos de dous anos para que a duración finalice ou reste menos dunha oitava parte da súa duración”) “sería 

posible modificar a duración como medio de financiamento das novas prestacións e inversións”, cabe indicar 

que a circunstancia de que o prazo estea próximo a vencer non altera as conclusións anteriores, no sentido de 

que a ampliación do prazo pode considerarse posible nos supostos permitidos legalmente mentres o contrato 

estea vixente, sempre que se dean as circunstancias estudadas. O que cabe indicar é que nestes casos deberá 

facerse unha especial análise de se resulta imprescindible articular o reequilibrio do contrato nese momento ou 

se resulta posible esperar e recoller as novas condicións e inversións nunha nova licitación, como sería máis 

aconsellable. 

 

 

En Santiago de Compostela, a 27 de abril de 2022 
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