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Resumo: O traballo esboza unha primeira valoracion da requlacién dos modificados contractuais introducida por Lei
9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector publico. A norma, malia introducir un réxime mais flexible que o
previsto no xa derrogado Real decreto lexislativo 3/2011, en mais dunha ocasion matiza a disciplina establecida na
Directiva sobre contratacion publica.
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Resumen: El trabajo esboza una primera valoracion de (a requlacion de los modificados contractuales introducida por
Ley 972017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico. La norma, si bien introduce un régimen mas flexible
que el previsto en el ya derogado Real decreto legislativo 3/2011, en mas de una ocasion matiza la disciplina estable-
cida en la Directiva sobre contratacion publica.
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Abstract: This paper contains a first assessment of the regulation of modifications of contracts under Law 9/2017,
of November 8, on Public Sector Contracts. The Spanish Law introduces non existing limits in Classical Directive. Ne-
vertheless, the new regime is more flexible than the one included in the already repealed Royal Legislative Decree
3/2011.
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A disciplina da modificacién do obxecto do contrato da Lei 9/2017 de contratos do sector publico

1 Premisa: o dereito europeo e a transformacion
da tradicional prerrogativa do /us variandi

As implicaciéns que a proxeccion do principio de libre concorrencia tivo na regulacion da
execucion dos contratos administrativos son tan salientables, que a erosion que produciu nas
tradicionais prerrogativas chegou a transformar o propio concepto de contrato administrativo.
Ainda gue a existencia de poderes exorbitantes foi un dos elementos que tradicionalmente se
empregaron para caracterizar os contratos administrativos', o novo dereito da contratacion
publica europeizado xa non se define en funcion das prerrogativas da Administracion, senén
do respecto aos principios xerais?. Deste xeito, a tradicional prerrogativa de exercicio do ius
variandi sufriu tal transformacion que resulta dificilmente recofecible.

Sexa como for, ainda que na nosa doutrina non se ignorou que a necesidade de cumprir o
pactado é unha exixencia do principio de libre concorrencia3, o certo é que este principio se
sacrificou na nosa lexislacion e na practica na procura da pretendida eficacia no servizo ao
interese publico*, coas distorsions, ineficiencias e corrupcion que iso xerou.

Non obstante, a progresiva asimilacion do dereito da Unién Europea supuxo un innegable
elemento de reconducién destas tendencias cara a unha materializacién mais efectiva dos
principios de igualdade e transparencia no dmbito da execucién do contrato publico. Sabido
é que as normas europeas sobre contratacién publica tradicionalmente se limitaron & fase
de formacion do contrato. Porén, o desenvolvemento da xurisprudencia do Tribunal de
Xustiza de Union Europea® tivo ocasién de demostrar que a fase de execuciéon do contrato
publico tamén pode producir distorsiéns no funcionamento do mercado interior, na medida
en que pode resultar idonea para favorecer un competidor fronte ao resto, contravindo asi
os principios de igualdade de trato e transparencia sobre os que descansa o sistema de con-
tratacion publico europeo. De nada serve o respecto escrupuloso destes principios na fase
de seleccion do adxudicatario se, unha vez elixido este, pode alterarse o contido do licitado
no seu beneficio®. En sentenzas xa clasicas como a STXUE do 29 de abril de 2004, Succhi di
Frutta, C-496/997, ou a STXUE de 19 de xuno de 2008, Pressetext, C-454/068, concluiuse

1 Vid ARINO ORTIZ,G., “El enigma del contrato administrativo”, Revista de Administracién Pdiblica, n. 172, 2007, p. 96.

2 MORENO MOLINA, J.A. e PLEITE GUADAMILLAS, F., La nueva Ley de Contratos del Sector Publico. Estudio sistematico, 2.% ed., La Ley, Madrid,
2009, pp. 63 ess.

3 Entre outros, BOQUERA OLIVER, J.M., Poder administrativo y contrato, Escuela de Administracion Publica, Madrid, 1970, p. 80.

4 Non obstante, a interpretacion que salientamos no texto baséase nunha desenfocada lectura do principio de eficacia. Vid. PARDO GARCIA-
VALDECASAS, J.J., “Elinterés publico y los principios comunitarios: su influencia en la modificacion contractual”, Cano Campos, T., e Bilbao
Alexiades, E. (coords.), La contratacion publica: problemas actuales, Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, Madrid, 2013, p. 154;
MEILANGIL, J.L., “Las prerrogativas de la Administracion en los contratos administrativos: propuesta de revision”, Revista de Administracion
Publica, n.191, 2013, p. 38.

5 Enrelacion co impacto da xurisprudencia no proceso de creacidn das regras sobre contratacion publica, vid. COZZIO, M., “La funcién de la
jurisprudencia en el proceso de europeizacion de las reglas de contratacion publica”, Gimeno Felit, J.M. (dir.), Observatorio de Contratos
Piblicos 2012, Civitas, Madrid, 2013, e GIMENO FELIU, J.M,, “La «codificacion» de la contratacion piblica mediante el derecho pretoriano
derivado de la jurisprudencia del TIUE", Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 172, 2015.

6 Vid RACCA, G.M., e CAVALLO PERIN, R., “Material Amendments of Public Contracts during their Terms: From Violations of Competition to
Symptoms of Corruption”, European Procurement & Public Private Partnership Law Review, n. 4. 2013, p. 280.

7 Paraunhaandlise exhaustiva desta sentenza, vid. VAZQUEZ MATILLA, F.J., “La modificacion de los contratos administrativos: reflexiones en
torno ala STICE de 29 de abril de 2004 y la Ley de Contratos del Sector PUblico”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.143,2009.

8  Enrelacion con esta sentenza, vid. BROWN, A., “When do changes do an existing public contract amount to the award of a new contract
for the purposes of EU Procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06", Public Procurement Law Review, n. 6, 2008.
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que toda modificacién substancial dun contrato publico implica a necesidade de iniciar un
procedemento de adxudicaciéon®, coa Unica excepcion de que a modificacion estivese prevista
na documentacién contractual a través de clausulas precisas e inequivocas.

Mentres todo iso sucedia no plano do dereito da UE, os primeiros intentos do lexislador
espafol por establecer unha regulacion da modificacion dos contratos publicos acorde coa
xurisprudencia europea resultaron infrutuosos. Ainda que a versién orixinal do artigo 202
da Lei do 30 de outubro 30/2007, pola que se aprobou a Lei de contratos do sector publico
(en diante LCSP), pretendia someter o exercicio do ius variandi a limites moito mais estritos
que os establecidos no precedente artigo 101 TRLCAP, o certo é que a Comisién Europea
iniciou un procedemento de infraccion tras constatar a existencia dun problema xenerali-
zado en Espafia no referente & modificacion dos contratos. A Comisién considerou que a
LCSP lles conferia 4s entidades adxudicadoras poderes moi amplos, case ilimitados, para
modificar cldusulas esenciais dos contratos publicos tras a sia adxudicacion, en condiciéns
gue non se atifan aos principios de igualdade de trato entre licitadores, non discriminacion
e transparencia fixados polas normas sobre contratacién publica da UE. Asi mesmo, a falta
de aplicabilidade da disciplina dos modificados aos poderes adxudicadores que non tivesen
caracter de Administracion publica (ex artigo 20 LCSP) presentaba obvios problemas de
compatibilidade co dereito da Unién Europea.

Todo iso motivou a modificacion da LCSP mediante a Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia
sustentable, a través da cal se introduciu un novo titulo V no libro I, relativo & modificacion
dos contratos. Estes preceptos, ademais, eran aplicables a todos os contratos do sector pu-
blico. Nun apertado resumo, sé se admite a modificacion do contrato nos casos en que asi
estea previsto no prego de condiciéons ou no contrato («modificacién convencional») e en
determinados supostos taxados ex lege («modificacion legal»). Polo tanto, restrinxese en boa
medida o exercicio do jus variandi, e non sé no dmbito das administraciéns publicas, sendn
tamén no resto do sector publico. Tanto, que probablemente foi moi atinada a valoracion de
parte da nosa doutrina que resaltou que a regulacién resultaba excesivamente restritiva'®. En
calquera caso, estes preceptos, sen cambios substanciais, pasaron a integrar os artigos 105
e seguintes do hoxe derrogado Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo
que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector publico (en diante, TRLCSP).

Pois ben, neste contexto, o artigo 72 da Directiva 2014/24/UE, do 26 de setembro de 2014,
sobre contratacion publica, e o artigo 43 da Directiva 2014/23/UE, do 26 de setembro, sobre
concesions, regulan por primeira vez os modificados contractuais dun xeito que pretende ser
exhaustivo. Non obstante, dado que a calidade técnica destes preceptos é mellorable, a trans-
posicién das directivas neste punto supdn un auténtico reto para os lexisladores nacionais.

9 Tivemos ocasién de realizar un detallado estudo en GALLEGO CORCOLES, |., “La modificacion de los contratos en la cuarta generacién de
Directivas sobre contratacion publica”, Las Directivas de Contratacion Publica, Numero Monografico Especial Observatorio de los Contratos
Publicos 2014, Aranzadi, Cizur Menor, 2015. Vid. igualmente, VAZQUEZ MATILLA, J., La modificacicn de los contratos publicos, Aranzadi,
Cizur Menor, 2015; e GIMENO FELIU, J.M., “Régimen de la modificacién de contratos publicos: regulacion actual y perspectivas de cambio”,
Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 149, 2011, e HERNANDEZ GONZALEZ, F., “La modificacion de los contratos en la encrucijada:
La crisis como causa de reequilibrio econémico”, Hernandez Corchete, J. A. (dir.), ELimpacto de la crisis en la contratacidn publica, Aranzadi,
Cizur Menor, 2016.

10 Vid. COLAS TENA, ., “La reforma de la legislacion de contratos del sector publico en la Ley de Economia Sostenible”, Revista Espariola de
Derecho Administrativo, n. 153, 2012, p. 87; BERNAL BLAY, M.A., “Reflexiones sobre el régimen de ejecucion de los contratos publicos”,
Gimeno Felit, J.M. (dir), Observatorio de los Contratos Piblicos 2010, Civitas, Madrid, 2011, p. 186. VAZQUEZ MATILLA, F.J., “Nuevo régimen
juridicos para las modificaciones de los contratos publicos: Proyecto de economia sostenible”, Revista Aragonesa de Administracin Publi-
ca,n.37,2010, p.330.
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Nas seguintes paxinas esbozarase unha primeira valoracion da regulacion dos modificados
contractuais na Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector publico, pola que
se traspofen ao ordenamento xuridico espafol as directivas do Parlamento Europeo e do
Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014 (en diante, LCSP 2017).

2 A modificacion dos contratos publicos nas
directivas 2014/23/UE e 2014 /24 /UE

2.1 Réxime substantivo

A sentenza STXUE do 29 de abril de 2004, Succhi di Frutta, C-496/99, esbozou xa os dous
Unicos supostos en que estaba permitida a modificacién dun contrato publico:

«4 falta de disposicién expresa para tal efecto no anuncio de licitacion, prohibeselle & entidade
adxudicadora modificar, en calquera fase do procedemento, as condiciéns de licitacién, so
pena de vulnerar o principio de igualdade de trato entre todos os licitadores e o principio
de transparencia».

A partir da dita sentenza, xorde a distincién entre modificaciéns previstas na documentacion
contractual e modificacions non previstas. Neste Ultimo caso, as modificaciéns non poderan
alterar as condicions esenciais da licitacion. Como se sinalou™, a xurisprudencia do Tribunal
de Xustiza sobre modificaciéns contractuais era ostensiblemente rixida. E é que, & hora de
afrontar os distintos supostos, o Tribunal de Luxemburgo analizou de xeito preponderante
os efectos do modificado, desdefiando as causas que poden conducir a el. Como noutras
ocasions, utilizase un enfoque funcional, perspectiva que nesta ocasiéon esta dirixida a de-
terminar caso a caso cal é a incidencia de modificado no xogo da competencia previamente
establecida. Tratase de evitar que o adxudicatario goce dunha vantaxe competitiva sobre o
resto de licitadores, o que violaria o principio de igualdade de trato e menoscabaria a trans-
parencia do procedemento. Por iso se proscriben totalmente as modificacions que poidan
alterar as condiciéns esenciais do contrato'?.

No caso de que acaecese unha circunstancia imprevisible —entendida de forma obxectiva
e restritiva—, poderian engadirse prestacions ao contrato orixinal a través da utilizacién do
procedemento negociado sen publicidade'. E, mais ald deste mecanismo, non se entendia

11 GALLEGO CORCOLES, I., “La modificacion de los contratos en la cuarta generacion de Directivas sobre contratacion publica”, cit., p. 140.

12 Convén lembrar neste punto que limitacions ao ius variandi proceden do dereito orixinario e son aplicables a todos os contratos e non sé
aos que son obxecto de requlacion polas directivas sobre contratacion publica. Asi, a STXUE do 13 de abril de 2010, Wall AG, C-91/08, tivo
ocasion de afirmar que as modificacions substanciais, introducidas nas disposicions esenciais dun contrato de concesion de servizos, pode-
rian exixir, en determinados supostos, a adxudicacion dun novo contrato de concesion cando presentan caracteristicas substancialmente
diferentes das do contrato de concesion inicial.

13 Vid. artigo 31.2.b) e 31.4.a) Directiva 2014 /18/UE, que permitian utilizar este procedemento para a adxudicacion de obras, subministra-
cions e servizos complementarios e inseparables do contrato inicial. Son cofiecidas as dificultades que existen no dereito espafiol para
deslindar os conceptos de «contrato modificado» e «contrato complementario». Na xurisprudencia, esta distincion analizouse mais desde
a optica de evitar o enriquecemento inxusto da Administracion que da necesidade de articular un procedemento de licitacion [entre
outras, STS do 7 de xullo de 1998 (rec. 6878/1992)]. Pola stia banda, o Consello de Estado recofieceu que a diferenza entre obras com-
plementarias e modificacidéns de obras «non aparece clara en todos os casos» (entre outros, DCE 1126/2007, do 21 de xufio), ainda que
tratou de ensaiar criterios distintivos. Pero, en todo caso, como destacou HORGUE BAENA (La modificacidn del contrato administrativo de
obra: elius variandi, Marcial Pons, Valencia, 1997, pp. 205 a 211), en realidade o concepto de prestacién complementaria prevista no dereito
europeo abranguia determinados supostos que no dereito espafiol se consideraban modificacions contractuais. A xurisprudencia europea
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lexitima a invocacién da imprevisibilidade como titulo suficiente para a modificacién do con-
trato publico. Ainda asi, na mifa opinién, compre destacar que o Tribunal Europeo non tivera
oportunidade de afrontar de forma directa un suposto en que a alteracién das condicions
esenciais da licitacion fose consecuencia inmediata dun feito obxectivamente imprevisible.
No litixio ao que pon fin a sentenza Succhi di Frutta, a Comision xustificou a sta contro-
vertida decisién de modificar o contrato na indispofibilidade de mazas que constituian o
pagamento en especie do contrato en cuestién'™. E, ainda que a sentenza en instancia nega
gue no momento de adopcidn da decision se dese a circunstancia imprevisible alegada',
0 TXUE considera irrelevante este feito, levando ata os seus ultimos extremos a doutrina
sobre a imposibilidade de modificar os elementos esenciais dun contrato publico’®. Pode
dubidarse se este razoamento teria admitido mais matices, de ser certa a indisponibilidade
das célebres mazas'’.

Non sorprende por iso que a propia Comisién Europea advertise que a rixida aplicacion dos
criterios xurisprudenciais sobre a modificacién dos contratos poderia presentar disfuncions
cando se trata de contratos complexos e de longa duraciéon'®. E que no Libro verde sobre «A
modernizacion da politica de contratacion publica da UE» de 2011'°, a Comision recofiecese
gue 0s cambios posteriores & licitacion que tefien unha repercusiéon no propio contrato ou
na sta execucion constituian «unha cuestiéon particularmente complexa». Asi, na proposta
de directivas sobre contratacion publica e concesions?® a Comision tratou de introducir certo
grao de flexibilidade para adaptar o contrato a circunstancias externas imprevisibles sen
necesidade dun novo procedemento de contratacion.

posterior confirmou a certeza desta apreciacion. As ampliacions do obxecto contractual tefien caracter de prestacion complementaria
(STXUE do 29 de abril de 2010). Tamén as alteraciéns no proxecto das obras para introducir servizos, subministracions e obras non previstos
inicialmente (STXUE do 31 de xaneiro de 2013, Espafia ¢. Comision, T-235/11).

14 Como é sabido, a STXUE do 29 de abril de 2004, Succhi di Frutta, C-496/99, que tivo a stia orixe nun contrato licitado pola Comision Euro-
pea para a subministracion de zumes de froitas e confeituras destinados ds poboacidns de terceiros Estados. Sequndo as condiciéns iniciais
da contratacion, o pagamento farfase en mazas ou laranxas dependendo do lote de que se tratase. Non obstante, unha vez adxudicados
0s contratos, a Comisidn permitiulles ds empresas adxudicatarias que o desexasen aceptar en pagamento, en substitucion das mazas e as
laranxas, outros produtos retirados do mercado.

Para unha analise exhaustiva, vid. \/AZQUEZ MATILLA, F.J., “La modificacion de los contratos administrativos: reflexiones en torno a la STICE
de 29 de abril de 2004 y la Ley de Contratos del Sector Publico”, cit.

15 Vid.STPIdo 14 de outubro de 1999, T-1991/96 (apartados 80 e 81): «Ademais, os datos proporcionados pola Comision no procedemento
(..) non proban que, no momento da adopcidn da decisidn controvertida, existise unha indispofibilidade de mazas nos almacéns de in-
tervencion que puidese impedir a execucidn das operacions a que se referia 0 anuncio de licitacion. Mesmo supondo que na Comunidade
existise tal indispofibilidade de mazas que puidesen ser retiradas, correspondialle & Comision fixar no anuncio de licitacion as condicions
precisas dunha substitucion das froitas previstas para o pagamento das subministracidns de que se trata por outras, para respectar os
principios de transparencia e de igualdade de trato. De non ser asi, a Comision estaba obrigada a iniciar outro procedemento de licitacion».

16  Vid.apartados 130 e 131.

17 Sobre 0 acaecemento ou non desta circunstancia imprevisible, resulta sumamente expresivo o apartado 55 das conclusiéns do avogado
xeral Albert: “a decision de permitir a substitucidn de mazas por melocotdns foi adoptada inmediatamente despois da adxudicacién e
nun momento en que non existia unha escaseza apreciable de mazas. Por conseguinte, a verdadeira decision de ofrecer a posibilidade de
substitucion, que constitlie a base e o contido da decisién obxecto de recurso, non se adoptou primordialmente en razén de circunstancias
imprevisibles acaecidas con posterioridade & adxudicacién do contrato”.

18  Libro verde sobre “A colaboracion publico-privada e o dereito comunitario en materia de concesidns”, 30 de abril de 2004, COM (2004) 327
(apartados 4 e 50).

19 Libro verde sobre “A modernizacion da politica de contratacion publica da UE. Cara a un mercado europeo da contratacion puiblica mais
eficiente”, Bruxelas, 27-1-2011, COM (2011) 15 final.

20 Vid. artigo 42 da Proposta de Directiva relativa 4 adxudicacion de contratos de concesion do 20 de decembro de 2011 [COM (2011) 897
final] e artigo 72 da Proposta de Directiva relativa 4 contratacion ptblica COM (2011) 896 final, do 20 de decembro de 2011.
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Sexa como for, o procedemento de elaboracién das directivas sobre contratacion publica
e concesions tivo como resultado que a redacciéon dos preceptos relativos aos modificados
contractuais sexa certamente tortuosa. Ainda asf, a principal diferenza, ao meu xuizo, respec-
to ao dereito pretoriano precedente non é que se producise un cambio de enfoque, senon
gue a regulacion é mais completa e exhaustiva porque aborda un suposto de feito que non
fora tomado en consideraciéon polo Tribunal de Xustiza: o risco imprevisible. E non parece
en absoluto criticable a opcién do lexislador da Unién Europea de afrontar a regulaciéon das
modificacions contractuais ante o cambio de circunstancias que rodearon a licitacion. A
tendencia a modular os efectos do contrato cando sucede un elemento imprevisible non é
unha caracteristica exclusiva da contratacién administrativa. No &mbito do dereito privado
recofleceuse que a obrigatoriedade do contrato non debe estenderse mais ala do expresa-
mente pactado e ao risco que debeu ser asumido polas partes?'. E, ainda que a resposta
gue dan os distintos ordenamentos ante este tipo de supostos é diverxente, entre as ddas
alternativas disponfibles —modificacién do contrato ou resolucién—, o dereito europeo da
contratacion publica opta por imporlles limites aos dereitos nacionais cando se prevexa a
utilizacién da primeira.

Pois ben, e volvendo ao réxime establecido nas novas directivas, unha modificacién substan-
cial dun contrato durante a sua vixencia require unha nova adxudicacion. Asi se desprendia
da xurisprudencia do TXUE, e este principio xeral foi puntualmente codificado nas novas
directivas. A regra é inequivoca:

«serd prescritivo iniciar un novo procedemento de contratacion de conformidade con esta
directiva para introducir nas disposicions dun contrato publico ou un acordo marco, durante
o seu periodo de vixencia, modificacions distintas das previstas nos apartados 1 e 2»22,

En todo caso, non se pode negar que a criticable ordenacion sistematica dos artigos 72
da Directiva sobre contratacion publica e do artigo 43 da Directiva sobre concesiéns pode
propiciar lecturas distorsionadas. Non obstante, 4 marxe do contundente teor dos preceptos
salientados, a chamada & xurisprudencia do TXUE que efecttian os considerandos de ambas
as duas directivas demostra que esta doutrina non perdeu nin un apice de vixencia?>.

Toda modificacion substancial das disposiciéns dun contrato publico/concesién durante o seu
periodo de vixencia sera considerada unha nova adxudicacién para os efectos do disposto
nesta directiva e levara consigo un novo procedemento de adxudicacién rexido por ela, sal-
VO Nos supostos taxados e de interpretacion restritiva que as propias directivas establecen.
Asi, s6 sera posible modificar un contrato sen necesidade de iniciar un procedemento de
contratacion cando:

21 Vid. CASTINEIRA JEREZ, J., “Pacta sunt servanda, imprevision contractual y alteracion sobrevenida de las circunstancias”, Revista Aranzadi
de Derecho Patrimonial, n. 29,2012, pp. 71-106.

22 Artigo 72.5 da Directiva 2014 /24 /UE. Vid. igualmente o artigo 43.5 da Directiva 2014 /23/UE.

23 Asi, 0 considerando 107 da Directiva sobre contratacion publica que encabeza o grupo de considerandos dedicados 4s modificacions con-
tractuais, literalmente afirma que «é preciso aclarar as condiciéns en que a modificacion dun contrato durante a stia execucion exixe un
novo procedemento de contratacion, tendo en conta a correspondente xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unidn Europea» (cursiva
nosa). Neste sentido, lémbrase que «é obrigatorio un novo procedemento de contratacion cando se introducen no contrato inicial cambios
fundamentais, en particular referidos ao ambito de aplicacion e ao contido dos dereitos e obrigas mutuos das partes [...]. Tales cambios
demostran a intencion das partes de renegociar as condicions esenciais do dito contrato». Idéntica diccion no considerando 75 da Directiva
sobre concesions.
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a) As modificacions estivesen xa previstas nos pregos iniciais en clausulas de revision claras,
precisas e inequivocas.

b) Se trate de prestaciéns adicionais técnica ou economicamente inseparables do contrato
inicial que resulten «necesarias».

) Concorran circunstancias imprevisibles, obxectivamente definidas.
d) Non se alcancen determinados limiares de minimis.

e) A modificacion non tefia caracter substancial. O caracter substancial dunha modificacion
definese en funcién dos criterios establecidos na sentenza Pressetext?*, que son obxecto de
codificacion na directiva.

Pode sorprender que da lectura literal das normas se desprenda que, en determinadas
circunstancias, sera posible introducir modificaciéns substanciais no contrato. Pero compre
reparar en que a posibilidade de modificar as condiciéns esenciais do contrato non é en nin-
gun caso ilimitada, porque as modificaciéns ou ben non deben alterar a natureza global do
contrato [suposto a)], ou ben non deben superar determinados limites cuantitativos [suposto
b)], ou ben deben respectar ambas as duas limitacions simultaneamente [supostos ¢) e d)].
Desta forma, o principal reto que formulara a aplicacion practica das novas directivas sobre
contratacion publica é definir o concepto de «natureza global do contrato»?>. Neste caso,
independentemente da causa que puidese motivar a alteracion do contido obrigacional, a
prohibicién de modificar o contrato é absoluta?®. Polo tanto, debe sublifarse que a directiva
introduce un novo concepto, o da “natureza global”, que non fora utilizado ata entén pola
xurisprudencia?’. Asi, como sublifia Horgué Baena?®, pode deducirse que a DCP asume que
existe un espazo en que, mesmo sendo substancial a modificacién, non chega a alterar a
natureza global do contrato.

En definitiva, en determinadas circunstancias permitese que sen mediar procedemento de
adxudicacion se introduzan modificaciéns esenciais do contrato, sempre que non alteren a
sUa «natureza global». En consecuencia, é posible sistematizar os distintos tipos de modifi-
cacions e os seus efectos atendendo & seguinte clasificacion:

24 Sequndo esta sentenza, «A modificacion dun contrato en vigor pode considerarse substancial cando introduce condicidns que, de teren
figurado no procedemento de adxudicacion inicial, terian permitido a participacion doutros licitadores & parte dos inicialmente admitidos
ou terian permitido seleccionar unha oferta distinta da inicialmente seleccionada». Ademais, «a modificacion dun contrato inicial pode
considerarse substancial cando amplia o contrato, en boa medida, a servizos inicialmente non previstos». Finalmente, «unha modificacion
tamén pode considerarse substancial cando cambia o equilibrio econdmico do contrato a favor do adxudicatario do contrato dun xeito que
non estaba previsto nos termos do contrato inicial».

25 Naversion en casteldn da directiva de concesions, o limite é o «cardcter global da concesion». Non obstante, desta diferenza de diccion,
30 NOs0 xuizo, non deben derivar consecuencias xuridicas, xa que o teor da version inglesa de ambas as duas directivas é idéntico: «overall
nature of the contract» e «overall nature of the concession».

26 As directivas non formulan expresamente este limite no caso de prestaciéns adicionais técnica ou economicamente inseparables da
prestacion. Non obstante, esta barreira infranqueable comun estd implicita na propia natureza da modificacion e no limite cuantitativo
previsto.

27 Discrepamos neste punto con BANO LEON (“Del jus variandi a la libre concurrencia: La prohibicién de modificacién como regla general en
los contratos publicos”, Anuario de Derecho Local, 2012, p. 144), para quen a alteracion da natureza global é un concepto equivalente ao
de modificacion substancial do contrato.

28 HORGUE BAENA, C., “Modificacin de los contratos”, Gamero Casado, E., e Gallego Corcoles, |.(dirs.), Tratado de Contrato del Sector Piblico,
tomo [ll, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 2277.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 55 (xaneiro-xufio 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

51



52

A disciplina da modificacién do obxecto do contrato da Lei 9/2017 de contratos do sector publico

a) «modificacions que non tefien caracter de substanciais», modificaciéns as que as directivas
non lles impofen limites expresos;

b) modificaciéns que afectan a condicions substanciais da licitacion —sen afectar & natureza
global do contrato—, que son admisibles sempre que: a’) estean previstas na documentacion
contractual; b") obedezan a circunstancias imprevisibles; ¢’) sexan necesarias e inseparables
técnica ou economicamente do contrato inicial, ou d’) non acaden determinada contia;

<) modificacions que alteran a natureza global do contrato, cuxa incorporacién ao contrato
require en todo caso o inicio dun novo procedemento de licitacion.

As dubidas interpretativas xurdirdn, porque os parametros para deslindar que condiciéns
esenciais alteran a natureza global do contrato non son, nin moito menos, evidentes. Porque o
concepto tanto de «condiciéns esenciais do contrato» como de «natureza global» tefien como
referente un elemento comun: a sua eventual «influencia no resultado do procedemento»?.
En todo caso, altérase a natureza global da contratacién, «por exemplo, se se substitien
as obras, as subministracions ou os servizos que se van adquirir por outros diferentes ou se
modifica de xeito fundamental o «tipo de contratacién» ou «o tipo da concesién»3°.

Na mifia opinién, cdbmpre ter en conta que o criterio da «natureza global» non fai referen-
cia exactamente & natureza do contrato concluido, senén &s caracteristicas esenciais do
procedemento de contratacién que se realizou previamente®'. Noutros termos, alterarase
a natureza global da contratacién se se introducen variaciéns nos elementos que de xeito
mais decisivo condicionaron o desenvolvemento do procedemento de contratacion, desde
a perspectiva tanto do numero das ofertas recibidas como do seu contido. E iso sucedera xa
sexa mediante a alteracion do obxecto do contrato, xa sexa cando se superen determinados
limites cuantitativos e, xa sexa, ainda que expresamente non se reflicta nas directivas, se se
altera o equilibrio do contrato a favor do contratista, pois este equilibrio é un parametro
decisivo do desenvolvemento do procedemento de licitacion. Ainda asi, non pode negarse o
caracter algo escorregadizo do concepto de “natureza global”, xa que a sla determinacion
debera realizarse necesariamente caso a caso®.

Sexa o que for, sé é posible introducir modificacions dos elementos esenciais do contrato
cando concorra algunha das causas cualificadas que de forma taxada prevé o precepto.
Desta maneira, o lexislador europeo, ante determinadas circunstancias sacrifica o principio
de concorrencia a prol da consecucién doutros intereses publicos. Por iso, a interpretacion

29 Enrelacion co concepto de «modificacidn non substancial», vid. artigo 72.5.a) da Directiva 2014/24/UE e considerando 107 da Directiva
2014/24/UE e artigo 41.5.a) e considerando 75 da Directiva 2014 /23/UE. En relacidn coa caracterizacion da «natureza global do contra-
to», vid. considerando 109 da Directiva 2014/24/UE e considerando 76 da Directiva 2014/23/UE.

30 Considerando 109 da Directiva 2014/24/UE e considerando 76 da Directiva 2014 /23/UE. Iso sucederfa, como exemplifica a propia Comi-
sién, se o poder adxudicador decide adquirir en propiedade a frota de vehiculos en lugar de realizar a operacion de arrendamento financei-
ro (leasing) inicialmente licitada ou se se renuncia & natureza organica dos alimentos que foron obxecto dun contrato de subministracién
(Vid. o documento do Consello 11266/12, do 14 de xufio de 2012, que inclde nun anexo un documento elaborado pola Comision).

31 Aprimeira acepcion de «natureza» do Dicionario da Real Academia de la Lengua Espaiiola é «esencia e propiedade caracteristica de cada
ser».

32 Para HORGUE BAENA, C., “Modificacion de los contratos”, cit., p.2277,0 concepto de natureza global alude a un cambio que implica unha
subversion do propio tipo de contrato do seu obxecto, ata o punto de facelo radicalmente distinto, ou poida entenderse que comporta a
sUa substitucion.
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dos supostos en que se permite este tipo de modificacions ha de ser necesariamente restri-
tiva, e as modificaciéns introducidas deben guiarse polo principio de proporcionalidade?.

Neste sentido, advertiuse3* que a valoracion de se unha modificacién é esencial ou non debe
necesariamente depender do obxecto do contrato, do seu contido, do alcance da modifi-
cacion proposta e de se esta se require por circunstancias externas. Non obstante, na mifia
opinién, as novas directivas permiten situar a discusién nun marco conceptual diverso. Para
concluir se un modificado afecta s condiciéns esenciais da licitacién, cumprira prescindir
das causas que o motivan. Unha vez que se afirme que o modificado afecta as condicions
esenciais de licitacion, ainda existira marxe para consideralo axeitado ao dereito da Union
Europea se obedece a causas taxadas e cualificadas e non vulnera o limite infranqueable da
natureza global do contrato. Por exemplo, a diminucién do canon pactado supora en princi-
pio a alteracién dunha condicién esencial. Non obstante, se con iso se pretende preservar a
continuidade do contrato ante o acaecemento dunha circunstancia obxectivamente imprevi-
sible, e non se altera a natureza global do contrato, a modificacion pode resultar admisible3®.

A modo de recapitulacién, polo tanto, as directivas examinadas parten da xurisprudencia
anterior, no sentido de diferenciar os modificados previstos na documentacién contractual
—admisibles, se cumpren determinada prescricion— e dos modificados non previstos, en
principio inadmisibles se alteran as condicions esenciais do contrato. Pero, a partir de ai, as
directivas sobre contratacion publica pretenden achar un delicado equilibrio entre as cau-
sas e os efectos dos modificados, de forma que a presenza de causas cualificadas permite
transformar con mais intensidade o contrato inicial, modulando aspectos cuxa alteracién
estaria vedada cando é unha razon «ordinaria» de interese publico a que o cambio reclama.
A dificultade aplicativa radica en que o punto de equilibrio non pode establecerse en abs-
tracto, senén que deberd atoparse en cada caso, tras un coidadoso labor de ponderacién
dos elementos concorrentes.

33 Segundo reiterada xurisprudencia, o principio de proporcionalidade forma parte dos principios xerais do dereito europeo e exixe que as
medidas de que se trate non superen os limites do que resulta apropiado para o logro dos obxectivos perseguidos, entendéndose que,
cando exista a posibilidade de optar por varias medidas axeitadas, deberd recorrerse & menos onerosa. Sobre as implicacions deste prin-
cipio no dmbito da contratacion publica, vid. MORENO MOLINA, J.A., Los principios generales de la contratacion de las Administraciones
Pdblicas, Ediciones Bomarzo, Albacete, 2006, p. 66.

34 POULSEN, S.T., “The possibilities of amending a public contract without a new competitive tendering procedure under EU law”, Public
Procurement Law Review, n. 21,2012, p. 187.

35 Sirva como exemplo o suposto que resolve a STS do 30 de xufio de 2014 (Sala do Civil, rec. n. 2250/2012), que outorga a rebaixa do canon

solicitada pola demandante en aplicacion da cldusula rebus sic stantibus. No suposto, tratdbase dun contrato de explotacion de publicida-
de incluida no transporte urbano e acreditase que o investimento en publicidade no sector do transporte sofre un descenso no ano 2009
dun 67,62 %.
Fronte a iso, IXCCA de Aragdn 4/2012, do 1 de febreiro, sobre a posibilidade de modificar a forma de pagamento do contrato, considera
improcedente a modificacion. Asi, pactdndose unha parte do pagamento en especie, preténdese que esta pase a ser aboada en efectivo.
Como concliie a Xunta Consultiva, as propias circunstancias do contrato pactado revelan que a forma de pagamento foi un aspecto
decisivo na licitacion, xa que calquera empresario interesado nela debeu valorar que o financiamento dunha gran parte da obra a asumia
directamente, quedando a expensas da transmision do inmoble municipal por parte do Concello e & stia posterior venda ou posta en
valor para resarcirse do investimento. Desta forma, ao meu xuizo, a modificacion pretendida non sd afectaba a un elemento esencial do
contrato, senon tamén & stia natureza global.
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2.2 Mecanismos de control das modificacions
contractuais e dereito da Union Europea

A aplicacion das regras sobre modificacion dos contratos pode en demasiadas ocasiéns
prestarse a abusos, tal como a practica, de forma teimuda, se encargou de demostrar. Por
iso, é inaprazable instaurar os correspondentes mecanismos de control e transparencia®.

Desde esta perspectiva, pode sorprender a timidez con que as novas directivas incorporan
a obriga de publicar a modificacion dos contratos, limitada aos supostos de inclusién de
prestaciéns adicionais e de circunstancias imprevisibles. Probablemente pesaron certas iner-
cias, pois estes dous casos de modificacién contractual tefilen como precedentes normativos
determinados supostos de utilizacién do procedemento negociado sen publicidade. En
consecuencia, a publicacion da adxudicaciéon da prestacion «complementaria» derivaba au-
tomaticamente do artigo 35.2 da Directiva 2014/18/CE. O lexislador europeo non quixo que
a reconducion destas hipéteses ao seo das modificacidns contractuais supofa un retroceso
nas garantias de transparencia e publicidade, sen que probablemente reflexionase sobre a
necesidade de estender estas garantias ao resto de supostos de modificacién do contrato.

Desde o punto de vista das garantias, a decision de modificar o contrato debe ademais
incluirse como obxecto do recurso especial en materia de contratacion®. E é que o Tribunal
de Xustiza da Unién Europea tivo ocasion de reiterar que a Directiva 89/665/CEE (en diante
«Directiva recursos») se aplica a todas as decisions adoptadas polas entidades adxudicadoras
gue estean suxeitas 4s normas do dereito da Unién Europea en materia de contratos publicos,
sen gue se estableza ningunha restricion polo que se refire 4 natureza e ao contido das ditas
decisions (entre outras, STXUE do 19 de xufio de 2003 C-315/01, GAT). A STXUE do 8 de maio
de 2014, C-161/13, referente a unha modificacion contractual —previa, debemos reconecer,
non obstante, & formalizacion do contrato— non fixo senén confirmar esta interpretacion,
interpretacion que foi asumida polos tribunais de recursos contractuais®.

Asi, a efectividade das normas que limitan as modificaciéns contractuais sé se consegue se
se ofrece en libre concorrencia o novo contrato que é o resultado dunha modificacién ilegal.
Este é 0 obxectivo que perseguen as normas europeas sobre contratacion publica, que resulta

36 Vid. RACCA, G.M., e CAVALLO PERIN, R., “Material Amendments of Public Contracts during their Terms: From Violations of Competition to
Symptoms of Corruption”, cit., pp. 208 e ss. Entre outros, vid. tamén HERNANDEZ GONZALEZ, F., “La problemética del restablecimiento del
equilibrio econémico en la contratacion publica internacional: a crisis de la ampliacion del Canal de Panama”, Revista de Administracion
Publica,n.194,2014, p. 507.

37 GALLEGO CORCOLES, |, “Novedades en la requlacion del recurso especial en materia de contratacion: la discutible exclusion de las modi-
ficaciones contractuales ex lege de su dmbito de aplicacion”, Contratacidn Administrativa Practica, n. 113, 2011. No mesmo sentido, entre
outros, BANO LEON, J.M., “Del jus variandia a libre concurrencia: la prohibicion de modificacion como regla general en los contratos publi-
cos”, cit., p.150; MEILAN GIL, J.L., “Las prerrogativas de la Administracion en los contratos administrativos: propuesta de revision”, cit., p. 38;
GIMENO FELIU, J.M., “Transparencia e integridad: posibilidades y limites actuales en la legislacion de contratos puiblicos”, Observatorio de
Contratos Publicos 2013, Civitas, Madrid, 2014, pp. 65 e ss.; BERNAL BLAY, M. A., “Reflexiones sobre el régimen de ejecucion de los contratos
publicos”, cit.

38  Literalmente afirma que: «debe considerarse que a decision pola que se autoriza a modificacion da composicidn da unidn adxudicataria
entrafia unha modificacidn da decision de adxudicacion que pode considerarse substancial se, tendo en conta as particularidades do pro-
cedemento do contrato de que se trata, se refire a un dos elementos esenciais que determinaron a adopcion da decision de adxudicacion.
No dito suposto, deberian aplicarse as medidas pertinentes previstas polo dereito nacional para remediar tal situacion irreqular, que poden
chegar ata a organizacidn dun novo procedemento de adxudicacién».

39 TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS DE CONTRATACION PUBLICA, Os efectos xuridicos das directivas de contratacion publica ante o vencemento
do prazo de transposicion sen nova lei de contratos do sector publico, documento de estudo presentado e aprobado na reunién de Madrid
01 de marzo de 2016, p. 16.
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mesmo mais evidente & vista dos novos artigos 73 da Directiva sobre contratacién publica e
44 da Directiva sobre concesioéns. Estes preceptos obrigan os Estados a facer cesar os efectos
(«rescindir») dos contratos que tivesen sido obxecto dunha modificacién substancial que
terfa exixido un novo procedemento de contratacién.

3 Aregulacion dos modificados contractuais na LCSP

3.1 Consideracidns xerais. Ambito de aplicacion das
normas sobre modificados contractuais

Como se terd advertido, a regulacién das novas directivas sobre contrataciéon publica dos
modificados contractuais supufia unha regulacién moito mais posibilista que a establecida no
noso dereito tras a aprobacion da Lei de economia sustentable. Por iso, non debe sorprender
gue un dos elementos mais debatidos durante o longo proceso de xestacion da Lei 9/2017
é se a incorporacion do dereito europeo debia facerse nos seus termos mais estritos, ou se,
pola contra, resultaba conveniente introducir algin tipo de regulacién adicional.

Sen entrar nunha analise detallada dos distintos traballos preparatorios, resulta expresivo que
no anteproxecto de Lei de contratos do sector publico que se publicou en abril de 2015 se
afirmase que, “respecto da parte correspondente & execucion dos contratos, hai que facer
unha especial referencia 4 novidade que supén o réxime de modificacién do contrato, mais
restritivo que o que establecen as novas directivas comunitarias”. Fronte a iso, no proxecto
de lei*® refirese a que “hai que facer unha especial referencia & novidade gue supon o réxi-
me de modificacién do contrato, en lifia co establecido nas directivas comunitarias que por
primeira vez regulan esta materia”. Esta frase é a que quedara finalmente no predmbulo
da lei, ainda que durante a tramitacién parlamentaria da norma a /iia europea se matizase
mais dunha vez en aspectos fundamentais.

Asi, a principal limitacion do proxecto de Lei de contratos do sector publico neste punto
refirese & non extension destas normas aos contratos celebrados polos poderes adxudicadores
non Administracion publica que non tivesen caracter harmonizado, aspecto este que produciu
gran perplexidade non xa porque este contido non estaba presente no anteproxecto, senon
porque supufia unha rebaixa das garantias fronte & regulacion hoxe vixente no TRLCSP
Como explica con precision Gimeno Felit, a decisién do proxecto de Lei de contratos do
sector publico de «facilitar» a modificacién contractual en contratos non harmonizados de
poderes adxudicadores non Administracion publica supon un claro «retroceso» na loxica da
rexeneracién democratica e a prevenciéon da corrupcién e «agrava» a disfuncién das instru-
cions internas*'. De feito, ao meu xuizo, resultaba tan evidente que a regulacion proxectada

40 Proxecto de Lei de contratos do sector publico pola que se traspofien ao ordenamento xuridico espafiol as directivas do Parlamento
Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro, BOCG, Xl Lexislatura, serie A, 2 de decembro.

41 Vid. GIMENO FELIU J.M,, «La debilidad del PLCSP en su actual tramitacion parlamentaria desde la perspectiva del control efectivo y de la
prevencion de la corrupcion y de las exigencias europeas», Observatorio de Contratacion Publica, 2017 (www.obcp.es). Vid. igualmente
Proposta de modificacidns e mellora ao Proxecto de Lei de contratos do sector puiblico, polo que se traspofien ao ordenamento xuridico
espariol as directivas do Parlamento Europeo e do Consello 2014 /23/UE e 2014 /24 /UE, do 26 de febreiro de 2014 (publicado no Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Congreso dos Deputados, 2 de decembro de 2016), realizada polo Observatorio de Contratos Publicos, onde
se formulan pautas e redaccion de articulado que pode servir para «reconducir» as debilidades do texto (www.obcp.es). Tamén o docu-
mento Propostas para a mellora do Proxecto de Lei de contratos do sector publico formuladas por Transparencia Internacional Espafia
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podia constituir un estimulo para a utilizacién abusiva de personificacions instrumentais, que
s6 é de esperar que se corrixa durante a tramitacion parlamentaria.

Desta forma, o &mbito subxectivo de aplicacién da disciplina sobre os modificados, cuxo
réxime xeral se atopa nos artigos 203 a 207 LCSP 2017, como analizaremos a continuacion,
é a seguinte:

a) Contratos asinados por administracions publicas. As regras sobre modificacion contractual
aplicanse aos contratos administrativos, coa excepcion de que aos contratos administrativos
especiais lles seran de aplicacion, en primeiro termo, as sias normas especificas (artigo 25.2
LCSP 2017).

Pola contra, no que respecta & sta modificacion, os contratos privados que formalicen as
administracions publicas rexeranse polo dereito privado (artigo 26.2 LCSP 2017).

b) Contratos celebrados por poderes adxudicadores que non pertenzan & categoria de
administracions publicas. Aplicanselles as regras relativas aos supostos de modificacion dos
contratos establecidas na LCSP 2017 (artigos 26.3 e 319 LCSP 2017%).

) Resto do sector publico. A modificacion destes contratos sera regulada polas normas de
dereito privado que lles resulten de aplicacion (artigos 26.4 e 323.1 LCSP 2017).

Pois ben, os artigos 203 a 207 LCSP 2017 regulan a «modificacién dos contratos». Encabeza
a subseccién correspondente o artigo 203 LCSP 2017, titulado potestade de modificacion do
contrato. Este precepto establece como regra xeral que os contratos s6 poderan modificarse
cando se dea algun dos seguintes supostos:

A. Cando asf se previse no prego de clausulas administrativas particulares.

B. Excepcionalmente, cando sexa necesario realizar unha modificacién que non estea prevista
no prego de cldusulas administrativas particulares, sempre e cando se cumpran as condiciéns
gue establece o artigo 205.

Desta forma, o artigo 204 LCSP 2017 regula de forma detallada os que cofiecemos tradicio-
nalmente no noso dereito como «modificados convencionais», mentres que no artigo 205
se contén a disciplina dos «modificados legais».

En todo caso, merece unha critica especialmente favorable o feito de que na nova lei se
despexe calquera tipo de dubidas tanto en relacién co caracter excepcional dos modificados
non previstos como coa necesidade de que calquera modificacion se xustifique en motivos

a través da stia Comision de Transparencia e Prevencion da Corrupcion en Licitacions e Contratos Publicos. http://transparencia.org.es/
wp-content/uploads/2017/02/ti-e_propuestas_mejora_proyecto_ley_contratos_pubicos.pdf.

42 Ainda que a remision efectuada polo artigo 26.3 ten cardcter moi xeral, dispon o artigo 319 que os efectos e a extincion dos contratos
formalizados polos poderes adxudicadores que non pertenzan 4 categoria de Administracion publica se rexeran polo dereito privado. Non
obstante, seralles aplicable o previsto nos artigos 203 a 205 sobre supostos de modificacion de contratos. Ao meu xuizo, esta remision en
bloque aos dous preceptos citados impide distinguir, dentro do réxime ali establecido entre regras aplicables s6 a administracions publicas
e regras aplicables a todos os poderes adxudicadores, en funcién da terminoloxia establecida nestes preceptos (que en ocasions utilizan
0 termo “contratos administrativos” ou “contratos das administracions publicas” e noutras sé “érganos de contratacién”). Ademais de en
certo punto artificiosa, a mencionada distincion poderia comprometer a axeitada transposicion do dereito europeo, o que non parece que
sexa de ninguin xeito a vontade do lexislador. Polo tanto, discrepamos neste punto con CODINA GARCIA-ANDRADE, X., “La modificacion
objetiva en los contratos del sector publico en la nueva LCSP”, Contratacién Administrativa Practica, n. 153, 2018, p. 125.
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de interese publico, garantias estas que non se recofieceron de xeito expreso no texto das
directivas.

Polo demais, e pola sua incidencia practica, interesa destacar que, en relacién co contrato
de obras, o artigo 242 LCSP 2017 dispon gue non terdn a consideracion de modificacions:
i. O exceso de mediciéns, entendendo por tal a variacién que durante a correcta execucion
da obra se produza exclusivamente no nimero de unidades realmente executadas sobre as
previstas nas mediciéns do proxecto, sempre que en global non representen un incremento
do gasto superior ao 10 por cento do prezo do contrato inicial; ii. A inclusién de prezos novos,
fixados contraditoriamente polos procedementos establecidos nesta lei e nas stas normas
de desenvolvemento, sempre que non supofan incremento do prezo global do contrato nin
afecten a unidades de obra que no seu conxunto exceda o 3 por cento do seu orzamento
primitivo. En relacion coa regulacion do exceso de medicidns, interesa destacar que a nova
lei aclara que as minoraciéns permiten compensar os incrementos*. O segundo suposto, a
inclusion de prezos novos, resulta novidoso.

Desta forma, se resulta imposible executar a prestacién nos termos inicialmente pactados
e non resulta posible modificar o contrato sequndo o establecido nos artigos 204 e 205
LCSP 2017, concorrera unha causa legal de resolucion do contrato [artigo 211.1 g) LCSP
2017]. Cun caracter certamente ponderado, o contratista tera dereito nestes casos a unha
indemnizacion do 3 por cento do importe da prestacion deixada de realizar, salvo que a
causa sexa imputable ao contratista.

Finalmente, en relacién coa norma aplicable ratione temporis, a disposicion transitoria primei-
ra da Lei 9/2017 determina literalmente que “os contratos administrativos adxudicados con
anterioridade & entrada en vigor desta lei se rexeran, en canto aos seus efectos, cumprimento
e extincion, incluida a sta modificacién, duraciéon e réxime de prérrogas, pola normativa
anterior”. En definitiva, en principio, 4 modificacién dos contratos aplicaselle a norma vixente
no momento da sua adxudicacion. Agora ben, ainda sendo iso asi, a aplicacion de clausulas
de modificacion incorporadas de acordo coa lexislacién precedente non é ilimitada, pois,
como afirma o ATCP de Aragén do 21 de novembro de 2017, “todas as modificacidéns
dun contrato deben respectar en todo caso as exixencias do dereito comunitario, pois pola
contra atoparémonos en presenza dun novo contrato que obrigard a sua licitacion e nova
adxudicacion mediante procedementos concorrentes [...].

Isto significa que as novas necesidades, ou un cambio do sistema de retribucion ou de alte-
racién importante do prezo en principio, deben ser, necesariamente, obxecto de licitacion
independente, dado que afectaran ao contido esencial do contrato” .

43 Asi o declarara, por exemplo, o Informe X.C.C.A. de Aragdn 972011, do 6 de abril.

44 Por iso, concliese que a modificacién do contrato de instalacion, xestion e mantemento dun sistema de transporte individualizado me-
diante bicicletas en réxime de alugueiro obxecto de impugnacion “infrinxe de forma manifesta os limites da posibilidade da modificacion
do contrato e, por iso, encobre unha nova adxudicacion directa que debe ser declarada ilegal xa que se incumpriron os principios de
transparencia e igualdade de trato inherentes & contratacion publica, outorgando unha posicion de vantaxe competitiva & empresa ac-
tualmente prestadora de forma indebida”.

Polo demais, vid. igualmente a STXUE do 14 de outubro de 2004, Comisién/Francia, C-340/02, da que se desprende que a mera previ-
sion de que o contrato podera ser ampliado a unha prestacion adicional non permite adxudicarlle directamente o sequndo contrato ao
adxudicatario do contrato orixinal. No suposto, 0 obxecto do contrato era o estudo de viabilidade dunha cadea de tratamento de auga, o
que constitufa a primeira fase dun proxecto que culminaba co desefio e a execucidn da obra e que se articulaba en tres etapas. No anuncio
de licitacion estableciase que o gafiador do concurso poderia ser invitado a colaborar na asistencia ao titular da obra durante a sequnda
fase. Posteriormente, adxudicéuselle ao gafiador do concurso contrato de asistencia na elaboracion dun proxecto técnico detallado e na
elaboracién da avaliacion de impacto ambiental & entidade titular da obra, obxecto da sequnda fase. O TXUE conclle que a posibilidade de
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3.2 A modificacion dos contratos administrativos

3.2.1 Modificacidns previstas no prego de condicions

Tal como establece o primeiro apartado do artigo 72.1 da Directiva 2014/24/UE sobre
contratacion publica, non sera preciso iniciar un novo procedemento de licitaciéon cando as
modificaciéns, con independencia do seu valor pecuniario, estivesen xa previstas nos pregos
iniciais da contratacién, en clausulas de revision claras, precisas e inequivocas, entre as que
pode haber clausulas de revision de prezos ou opciéns. Engade o precepto que as ditas
clausulas de revision determinaran o alcance e a natureza das posibles modificacions ou
opcions, asi como as condicions en que poden utilizarse. Non se estableceran modificacions
ou opcidns que poidan alterar a natureza global do contrato.

Pois ben, a transposicion desta norma realizase a través da regulacion do réxime das modifi-
caciéns previstas no prego de clausulas administrativas particulares, regras que se contefien
no artigo 204 LCSP 2017. Respecto ao texto da directiva, destaca que o texto proposto non
sO exixe que a clausula de modificacion estea formulada de forma clara, precisa e inequi-
voca, senon que se reforza o caracter fortemente restritivo da inclusion de «clausulas de
revision», de forma que, en sentido técnico, sé son admisibles aquelas clausulas especificas,
previsibles e obxectivamente xustificadas. Neste sentido, a norma dispén que “[..] a cldusula
de modificacion debera precisar co detalle suficiente: o seu alcance, limites e natureza; as
condiciéns en que podera facerse uso desta por referencia a circunstancias cuxa concorrencia
se poida verificar de forma obxectiva; e o procedemento que se deba sequir para realizar a
modificacién. A clausula de modificacién establecerd, asi mesmo, que a modificacién non
podera supor o establecemento de novos prezos unitarios non previstos no contrato”.

Ademais, a formulacién e o contido da clausula de modificacién debera ser tal que en todo
caso lles permita aos candidatos e licitadores comprender o seu alcance exacto e interpretala
da mesma maneira e que, por outra parte, lle permita ao érgano de contratacién comprobar
efectivamente o cumprimento por parte dos primeiros das condiciéns de aptitude exixidas
e valorar correctamente as ofertas presentadas por estes.

En todo caso, estes condicionantes xa estaban previstos no artigo 106 TRLCSP, polo que pode
ser moi ilustrativa neste a doutrina dos tribunais administrativos de recursos contractuais. A
validez dunha clausula de modificacidon non depende exclusivamente do seu contido subs-
tantivo, sendn tamén da forma en que é introducida na documentacion contractual, xa que
esta pode dotar a cldusula de escuridade. Asi, non poden incluirse auténticas modificacions
sen que se regulen como tales na documentacion contractual®. Polo demais, o intento
de fixacion dos pardmetros da modificacion do contrato no PPT constitle un exemplo de
«confusiéon» entre o contido do PCAP e do PPT, ao ser a sta localizacion axeitada o PCAP4,
tal como polo demais sinala expresamente a norma. Desde o punto de vista substantivo,
son nulas as clausulas que, pola sta indeterminacion, impiden que os licitadores poidan

adxudicar o contrato correspondente & segunda fase de conformidade cos criterios establecidos para outro contrato, o relativo & primeira
fase, non equivale 4 stia adxudicacion sequndo un dos procedementos previstos na directiva.

45 RTACRC do 24 de xullo de 2015.
46 TAPC de Aragdn do 9 de outubro de 2012.
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conecer cal é o obxecto do contrato®”. Non relinen os suficientes elementos de claridade
e precision as clausulas que permiten a modificacion en funcion da demanda existente*®
ou en criterios de eficiencia e calidade*. Tampouco, no dmbito de contratos de servizo de
mantemento, é suficiente a referencia 4 eventual modernizacion dos equipos para ampliar
0 obxecto do contrato®.

Finalmente, como no texto da directiva, os modificados convencionais non poderan franquear
o limite da natureza global do contrato inicial, pero introddcese un limite cuantitativo que
non estaba previsto no artigo 106 TRLCSP. Asi, os contratos poderan modificarse durante a
slia vixencia ata un maximo do 20 % do prezo inicial. Ademais, no artigo 204.2 LCSP 2017
introduciuse a precision de que, en todo caso, se entendera que se altera esta se se substiten
as obras, as subministracions ou os servizos que se van adquirir por outros diferentes ou se
modifica o tipo de contrato. Porén, non se entenderd que se altera a natureza global do
contrato cando se substitia algunha unidade de obra, subministracién ou servizo puntual.
Este tipo de modificacions desliganse do caracter substancial ou non da modificacion. Sen
recofiecer unha discrecionalidade ilimitada & hora de incorporar ao contrato clausulas de
revisiéon ou opciéns, outérgaselle & Administracién unha marxe de apreciacion en principio
mais ampla que o &mbito das modificacions non previstas. Ao meu parecer, esta opcién non
resulta criticable, xa que non se trata de modificacions do contrato, senon de modificaciéns
derivadas do contrato, e se, como reclama a norma, as condiciéns en que pode operar a
alteracion do contido obrigacional do contrato se fixaron coa suficiente claridade, precision
e transparencia, o risco de distorsion da competencia non é significativo.

Destes dous aspectos, 0 mais importante é o relativo a interpretaciéon que deba darse ao
limite cualitativo, que, como xa sinalamos, supén unha importante novidade no noso de-
reito®. A predeterminacién do contido da clausula de revision non é o Unico limite que

47 Neste punto, resulta paradigmatico o ATAPC de Aragdn do 9 de outubro de 2012, relativo ao contrato de xestion do Servizo Publico de
Saneamento e Depuracion de augas residuais da cidade.

48 RTACRC do 23 de xaneiro de 2015.
49 RTACRC do 5 de marzo de 2013.

50 ROARC do Pais Vasco do 24 de outubro de 2014, RTACRC de abril de 2017. O ATACP de Aragon do 14 de xullo de 2016, no contexto dun
contrato de servizos de xestion e animacion do proxecto de integracion de espazos escolares nos centros publicos de educacion especial,
analiza unha clausula que permite ampliar os servizos contratados nos supostos de creacion dun novo centro escolar. O tribunal considera
plenamente xustificada a inclusion da apertura dun novo centro escolar como suposto de feito da modificacion, xa que non parece que
exista falta de dilixencia na motivacion de que poida existir necesidade de modificacion do contrato pola necesidade de establecer un
P.LE.E. nun novo centro educativo, pois non existen indicios de indebida planificacion sobre esta cuestion e resulta suficiente o descofie-
cemento obxectivo da suia futura producion, o que habilitaria unha modificacion. Pola stia banda, a RTACP de Madrid do 24 de xaneiro de
2018 analiza unha clausula incluida no prego de clausulas administrativas particulares relativas ao Servizo de actuacions non programa-
das e de actuacion inmediata en materia de zonas verdes e arboredo municipais que prevé que se poderd proceder a modificar o contrato
cando o incremento de novo arboredo alcance polo menos o 5% sobre a cifra inicial que figura no PPTP. Alcanzado este incremento de
novo arboredo, o limite cuantitativo sera de ata un importe maximo do 5% do orzamento de licitacion. O tribunal considera que “tanto
0s supostos como o alcance e limites das modificacions estan debidamente detallados. Non debe esquecerse que nos atopamos ante ac-
tuacions non programadas e urxentes sobre zonas verdes e arboredos, polo que exixir un calculo do prezo da modificacion tendo en conta
diferentes variables en funcion do tipo de arbore parece unha formula excesivamente complicada, sen que por outra parte a recorrente
achegase os calculos precisos que permitisen comprobar o prexuizo que para os licitadores pode supor a consideracion da porcentaxe
establecida no PCAP".

51 Na aplicacion do artigo 107 TRLCSP formulouse a dubida de se existe algun limite na prevision de modificacions «convencionais». O
Informe da XCCA 43/2008, do 28 de xullo, mantivo que, se estan previstas nos documentos contractuais, estas clausulas poden afectar
a condicions esenciais da contratacion. Comparte esta interpretacion RAZQUIN LIZARRAGA, J.A., “El nuevo régimen de la modificacion de
los contratos del sector publico tras la Ley de economia sostenible”, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 5, 2011. En contra, GIMENO FELIU, J.M.
(“EL régimen de modificacion de los contratos publicos: requlacion actual y perspectivas de cambio”, Revista Espafiola de Derecho Admi-
nistrativo, n. 149, 2011, pp. 49 e 53), e Informe JCCA Aragon 3/2009, de 15 de abril.
En todo caso, resultaba criticable a ausencia de prevision de limites cuantitativos. Vid. COLAS TENA, J., “La reforma de la legislacion de
contratos del sector publico en la Ley de Economia Sostenible”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, n. 153, 2012. GIMENO FELIU,
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establecen as directivas sobre contratacion publica. Por iso, ainda que o artigo considera
en principio admisibles estas modificacions «con independencia do seu valor», na mifa
opinién superariase o limite relativo & natureza global da contratacion se se prevén cambios
gue alteren cuantitativamente de forma considerable o contrato®2. Agora ben, ao introducir
estes limites, ao meu xuizo, o lexislador foi excesivamente pouco xeneroso e probablemente
non se asegura a coherencia interna do sistema de modificacion establecido®. Precisamente
por iso, BANO LEON interpreta que o limite do 20 % debe entenderse que é un limite por
modificado, non un limite para todos os modificados considerados conxuntamente®*, ainda
que esta proposta hermenéutica, ao meu xuizo, atopa certos obstaculos.

Por ultimo, o valor das eventuais modificacidons previstas na documentacién contractual tera
unha influencia decisiva na configuracién concreta da licitacion. Neste sentido, compre ter
en conta que & hora de calcular o valor estimado do contrato se debera incluir «calquera
tipo de opcién» (artigo 5.1 Directiva sobre contrataciéon publica).

3.2.2 Modificacidns non previstas no prego de clausulas administrativas particulares

Tal como establece o artigo 205 LCSP 2017, son tres 0s supostos en que, con caracter excep-
cional, poderan introducirse modificacions non previstas no prego de condiciéns particulares:
prestacions adicionais, circunstancias imprevisibles e modificacions substanciais. Nestes casos,
ademais, ha de respectarse o principio de proporcionalidade, xa que a modificacién debe
limitarse a «introducir as variaciéns estritamente indispensables para responder & causa
obxectiva que a faga necesaria».

Polo demais, o artigo 206 LCSP 2017 establece a obrigatoriedade deste tipo de modifica-
ciéns que sexan acordadas polo érgano de contratacion, sempre que impliquen, illada ou
conxuntamente, unha alteracion na sta contia que non exceda o 20 % do prezo inicial do
contrato, IVE excluido. En relacién con iso, o artigo 242 LCSP 2017, respecto ao contrato de
obra, establece que en caso de que a modificacion supona supresion ou reduciéon de unidades
de obra, o contratista non tera dereito a reclamar indemnizacién ningunha.

J.M., “ELrégimen de modificacién de los contratos publicos: requlacidn actual y perspectivas de cambio”, cit., p. 52. E é que, como sinalou
BERNAL BLAY, M.A. (“Reflexiones sobre el régimen de ejecucién de los contratos publicos”, cit., p. 183), no caso da norma espafiola teria
sido desexable o sinalamento dun limite méximo de modificacion, tal como prevé a Lei foral 6/2006, de contratos publicos de Navarra.
Nos tribunais administrativos de recursos contractuais, como ten ocasion de recordar a RTCatCSP do 6 de febreiro de 2015 e a ROARC
do Pafs Vasco do 20 de setembro de 2016, o limite do 10 por cento do prezo de adxudicacion do contrato refirese s modificacions non
previstas na documentacion que rexe a licitacion.

52 Pénsese nun contrato de subministracions de 10 unidades dun produto, no cal se incllie unha opcién que lle permite ao poder adxu-
dicador solicitar 50 unidades adicionais. Neste sentido, ARROWSMITH, S., The Law of Public and Utilities Procurement, 3.2 ed., Sweet &
Maxwell, Londres, 2014, p. 291. Pola sta parte, TREUMER, S. (“Requlation of contract changes leading to a duty to retender the contract:
The European Commission’s proposal of December 2011", Public Procurement Law Review, n. 5, 2012, p. 165), advirte que, dada a inexis-
tencia de limites cuantitativos, se outorga unha marxe de discrecionalidade considerable 4 hora de introducir este tipo de cldusulas.

53 Como destaca HORGUE BAENA, C., “Modificacion dos contratos”, cit., p. 2992, non se alcanza a entender que a porcentaxe do 20 % sexa
menor que a que se introduce para as modificacidns por causas imprevisibles ou para a introducion de prestacions adicionais, supostos que
permiten a modificacion do contrato mesmo cando nada se previse neste sentido nos pregos que presidiron a licitacion.

54 BANO LEON, J.M., “El «<modificado» de los contratos”, Gimeno Feliti, J.M. (dir), Estudio Sistemdtico de la Ley de Contratos Pblicos, Aran-
zadi, Cizur Menor, 2018, p. 1350. Para o citado autor, avalaria esta interpretacion que o artigo 2052.a)2.° restrinxe o limite cualitativo ao
50 % illada ou conxuntamente. Non obstante, probablemente o teor literal do artigo, a xustificacion da emenda 144 no Congreso, da que
procede esta disposicidn, parece avalar a posicion de que o 20 é total “se un contrato necesita unha modificacion superior ao 20 % € que
a stia definicion foi defectuosa e produciriase un cambio substancial nas condicidns e no seu obxecto que precisaria dunha nova licitacion
para o seu desenvolvemento” (BOCG, Congreso dos Deputados, serie a, do 16 de marzo de 2017).
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Nos casos en que se supere 0 20 % do prezo inicial do contrato, IVE excluido, e o contratista
non acceda & modificacion do contrato, resolverase este (artigo 206.2 LCSP 2017).

i) Prestacions adicionais

Segundo o artigo 205.2.a) LCSP 2017, eventualmente poderiase xustificar unha modificaciéon
non prevista «Cando devifiese necesario engadir obras, subministracions ou servizos adi-
cionais aos inicialmente contratados, sempre e cando se dean os dous requisitos seguintes:

1.° Que o cambio de contratista non fose posible por razéns de tipo econdmico ou técnico,
por exemplo que obrigase o érgano de contratacién a adquirir obras, servizos ou sub-
ministracions con caracteristicas técnicas diferentes dos inicialmente contratados, cando
estas diferenzas dean lugar a incompatibilidades ou a dificultades técnicas de uso ou de
mantemento que resulten desproporcionadas, e, asi mesmo, que o cambio de contratista
xerase inconvenientes significativos ou un aumento substancial de custos para o 6rgano de
contratacion.

2.° Que a modificacion do contrato implique unha alteracién na stia contia que non exceda,
illada ou conxuntamente con outras modificacions acordadas conforme este artigo, o 50
por cento do seu prezo inicial, IVE excluido».

Este precepto reproduce de xeito bastante fiel o artigo 72.1.b) da Directiva sobre contra-
tacion publica. Este suposto de modificacion contractual estd concibido para facilitar as
entregas adicionais que constittan ben unha substitucién parcial, ben unha ampliaciéon dos
servizos ou das subministracions ou das instalacions existentes, cando un cambio de prove-
dor obrigue ao poder adxudicador a adquirir material, obras ou servizos con caracteristicas
técnicas diferentes, dando lugar a incompatibilidades ou a dificultades técnicas de uso e de
mantemento desproporcionadas.

En relacion co suposto de feito, é preciso ter en conta que o concepto de «razdns técnicas
ou econémicas» debe ser obxecto de interpretacion estrita, seqguindo o enfoque restritivo
que empregou o TXUE & hora de axuizar a posibilidade de empregar o procedemento nego-
ciado en supostos similares®. En todo caso, a incompatibilidade técnica ou econémica debe
predicarse con caracter obxectivo, xa que en ningln caso se pode razoar na incapacidade
do poder adxudicador de cofiecer o mercado®°.

Ademais, poderase modificar o contrato para incorporar prestaciéns adicionais cando o
cambio de contratista poida xerar «inconvenientes significativos ou un aumento substancial
de custos para o érgano de contratacién». Pode sorprender a redacciéon do precepto, pois
esta circunstancia teria certo caracter redundante respecto 4 relativa as «incompatibilidades
ou dificultades técnicas». Pero, na mifia opinién, a principal virtude da referencia a «inconve-
nientes significativos» ou a un «aumento substancial de custos» é aclarar que o incremento

55 Por exemplo, non poderian engadirse novas prestacions aludindo & necesidade de preservar a homoxeneidade na frota de helicdpteros
dun determinado Estado (STXUE do 8 de abril de 2008, Comision/Italia, C-337/05), nin no obxectivo de garantir a continuidade dunhas
obras relativas a proxectos complexos (STXUE do 14-9-2004, Comision/ltalia. As. C-385/02), nin, finalmente, no de evitar as eventuais
interferencias técnicas entre distintas obras en curso, cando se pretende a ampliacion do trazado inicial dunha estrada (STXUE do 18-5-
1995, Comision/Italia, C-57/94).

56  Asi, a utilizacion deste suposto legal exixe a constatacion e a acreditacion clara e irrefutable de que concorre aquela incompatibilidade.
Mutatis mutandi, RTARC do 12 de xullo de 2012.
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do prezo ha de ser «substancial», polo que, se o custo da adaptacion dos novos equipos
doutro provedor non é manifesto, non se podera modificar o contrato®’.

Con bo criterio®®, a LCSP 2017 introduce limites cuantitativos mais estritos que os previstos
na directiva, xa que a modificacién do contrato implica unha alteraciéon na sta contia que
non exceda, illada ou conxuntamente con outras modificacions acordadas conforme este
artigo, o 50 por cento do seu prezo inicial, IVE excluido®.

En todo caso, ao meu xuizo, existe certo grao de solapamento entre este suposto e o relativo
a «circunstancias imprevistas»®, porgue, para poder modificar o contrato en virtude deste
precepto, compre que a prestacion adicional «devifiese necesari[a]». E dificilmente podera
considerarse «nova» unha necesidade que, sen ser actual, desde o inicio da licitacién é pre-
visible que xurda durante o prazo de execucién do contrato®'. Probablemente a introducion
nas directivas do suposto que vimos glosando con caracter autbnomo obedece unicamente
& vontade de preservar certo continuismo coa regulacion anteriors?.

ii) Circunstancias imprevisibles
A LCSP 2017 prevé igualmente que poida alterarse o contido obrigacional:

«Cando a necesidade de modificar un contrato vixente derive de circunstancias sobrevidas
e gue fosen imprevisibles no momento en que tivo lugar a licitaciéon do contrato, sempre e
cando se cumpran as tres condicions seguintes:

1.° Que a necesidade da modificacion derive de circunstancias que unha Administracion
dilixente non puidese prever.

2.° Que a modificacion non altere a natureza global do contrato.

3.° Que a modificacion do contrato implique unha alteraciéon na sta contia que non exceda,
illada ou conxuntamente con outras modificacions acordadas conforme este artigo, o 50
por cento do seu prezo inicial, IVE excluido».

De novo, o LCSP 2017 é bastante fiel ao texto que se pretende traspor, ainda que corrixe
un dos aspectos mais cuestionables da directiva. Nesta, no caso de que se introduzan varias
modificaciéns sucesivas, a limitacién do 50 por cento do prezo inicial aplicarase ao valor de
cada unha das modificaciéns. A xenerosa regulacion dos limites cuantitativos contida no

57 Vid. ARROWSMITH, S., The Law of Public and Utilities Procurement, cit., p. 623.
58  En contra desta opinin, BANO LEON, J.M., “EL «modificado» de los contratos”, cit., p. 1346 entre outras.

59  Nadirectiva, desde un punto de vista cuantitativo, o incremento do prezo resultante da modificacién do contrato non excederd o0 50 % do
valor do contrato inicial. En caso de que se introduzan varias modificacions sucesivas, a dita limitacion aplicarase ao valor de cada unha
das modificacidns, ben que, engade a directiva, esas modificacidons consecutivas non deberan ter por obxecto eludir as disposicions desta
directiva.

60 Vid. infra.

61  Endefinitiva, este novo precepto non debe servir para dar cobertura a certos supostos en que se negou que exista unha causa imprevisible
que lexitime a modificacion do contrato. Vid., por exemplo, IXCCA de Aragon 10/2012, do 11 de abril, relativo & celebracion por parte
dunha bisbarra dun contrato para a prestacion do Servizo de Recollida de Residuos Sélidos Urbanos, que se pretendia estender a novos
municipios na medida en que estes fosen finalizando os seus contratos en vigor.

62 Compre lembrar que, como solucién puntual aos casos de necesidades imprevistas, o artigo 31.2.b) da Directiva 2004/18/CE permitia a
utilizacion do procedemento negociado sen publicidade para realizar entregas complementarias, nos casos de incompatibilidade técnica
e sempre que a duracion dos contratos non superase os tres anos.
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dereito europeo é certamente criticable, pois ao meu xuizo modificacions tan significativas
chegaran a desvirtuar a natureza do licitado®. Ademais diso, a Directiva 2014/18/UE supdn un
retroceso respecto as garantias contidas na Directiva 2014/18/CE en relacion coa utilizacion
do procedemento negociado sen publicidade en supostos analogos®.

O suposto habilitante para modificar o contrato é o acaecemento de circunstancias que unha
Administracion dilixente non teria podido prever. Para determinar o caracter previsible ou
non da circunstancia, é preciso ter en conta os medios a disposicién do poder adxudicador,
a natureza e as caracteristicas do proxecto concreto, as boas practicas no ambito de que se
trate e a necesidade de garantir unha relacion axeitada entre os recursos empregados na
preparacion da adxudicacion e o seu valor previsible®>. Imponse, en todo caso, unha aproxi-
macion fortemente restritiva do concepto de imprevisibilidade. Nese sentido, debe ser unha
pauta orientativa a xurisprudencia do TXUE elaborada arredor da aplicacion do artigo 31.1.0)
da Directiva 2004/18 CE e preceptos concordantes®®. En todo caso, este enfoque estrito é
xa predominante na nosa xurisprudencia®’.

De todos os xeitos, convén aclarar que no dereito espafol ius variandi e risco imprevisible se
consideraron duas técnicas netamente distintas. Non obstante, o dereito da Unién Europea
regula ambas as duas baixo un concepto amplo de modificacion do contrato, encontrandose,
no precepto que agora glosamos, a regulacion do risco imprevisible no dereito europeo. Ao
meu xuizo, a doutrina da imprevision manexada no dereito espafiol non require ser sometida
a unha nova revision para que poida resultar conforme coa disciplina contida nas directivas®®.
E é que os limites que introducen de xeito explicito as novas directivas sobre contratacion
publica non son completamente estrafos & xurisprudencia espanola, que realizara un esforzo
loable para dotar de obxectividade o concepto de imprevisibilidade. Deste xeito, o pardme-
tro para determinar se a circunstancia é previsible serd atender a se as partes cumpriron os
estandares de dilixencia que lles son exixibles. Tratarase polo tanto dun xuizo que se debera
realizar caso a caso, tendo en conta, non obstante, que o alcance da modificacién ha de
respectar a natureza global do contrato.

Ainda asi, debemos recofiecer que o “mantemento do equilibrio econdmico” se segue
regulando na LCSP 2017 en sede dos contratos de concesién de obras e de concesion de
servizos (artigo 290), partindose dunha distincion agora quizais artificial entre modificacion
nos termos establecidos na LCSP 2017 por un lado e actuaciéns da Administracion precedente
que determinen de forma directa a ruptura substancial da economia do contrato e forza
maior por outro®, algo que considero artificial porque probablemente estes dous ultimos

63 En contra desta opinion, BANO LEON, J.M., “El «modificado» de los contratos”, cit., p. 1346, entre outras.

64 No artigo 31.4 da Directiva 2004/18/CE, o importe acumulado dos contratos adxudicados para obras ou servizos complementarios non
podia ser superior ao 50 % do contrato inicial. Esta mesma regulacién é a que se contifia na proposta de Directiva sobre contratacion
publica.

65 Vid. considerando 109 da Directiva sobre contratacion publica e considerando 76 da Directiva sobre concesions.

66 Vid.artigo 7,apartado 3, letra ¢) da Directiva 93/37/CEE; artigo 6, apartado 3, letra d) da Directiva 93/36/CEE e artigo 11, apartado 3, letra
d) da Directiva 92/50/CEE. Sobre esta xurisprudencia, vid. supra epigrafe |, apartado 3.

67 Vid, entre outros, FERNANDEZ, T.-R., “Los riesgos imprevistos en el contrato de obras”, Revista de Administracion Publica, n. 201, 2016.

68  GALLEGO CORCOLES, I, “Circunstancias externas y reequilibrio econémico del contrato publico: snuevas perspectivas?”, Revista Digital de
Derecho Administrativo, n. 15, xaneiro-xufio de 2016.

69  Que o mantemento do equilibrio econémico do contrato € inherente a todo tipo de contratos é unha conclusion & que chegara xa a nosa
xurisprudencia, mesmo carecendo de apoio normativo. Deste xeito, as SSTS do 16 de setembro de 1988 e do 17 de decembro de 1997
recofieceron no contrato administrativo un fondo institucional, que non € outro que o equilibrio econémico do contratista.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 55 (xaneiro-xufio 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

63



64

A disciplina da modificacién do obxecto do contrato da Lei 9/2017 de contratos do sector publico

supostos poidan encadrarse no artigo 205.2.b LCSP 2017. Ademais, esgazanse como cau-
sas que permiten a desistencia do contrato cando este resulte excesivamente oneroso para
o contratista tanto a aprobacién dunha disposicion xeral por unha Administracion distinta
da concedente con posterioridade & formalizacién do contrato como a incorporacion de
avances técnicos’.

Finalmente, tamén en sede dos contratos de concesién de obras e de concesion de servizos
se establece legalmente que non se considera unha circunstancia imprevisible (ou, dito nos
termos da norma, “non existira dereito ao restablecemento do equilibrio econdmico do con-
trato”) o incumprimento das previsiéns da demanda recollidas no estudo da Administracién
ou no estudo que puidese realizar o concesionario, codificdAndose asi a xurisprudencia maio-
ritaria ditada sobre esta cuestion con tanta transcendencia practica nos Ultimos anos.

iii) Modificaciéns non substanciais

Partindo da reproducién bastante fiel as directivas, o artigo 205.2.c) LCSP 2017 define o
suposto de modificacions non substanciais, ben é verdade que establecendo alguns limites
adicionais e aclaracions non previstos no dereito europeo. Desta forma, unha modificacion
dun contrato considerarase substancial cando tefia como resultado un contrato de natureza
materialmente diferente do celebrado nun principio. En calquera caso, unha modificacién
considerarase substancial cando se cumpra unha ou varias das condiciéons seguintes:

1.° Que a modificacion introduza condicions que, de teren figurado no procedemento de
contratacion inicial, terfan permitido a seleccién de candidatos distintos dos seleccionados
inicialmente ou a aceptacion dunha oferta distinta da aceptada inicialmente ou terfan atraido
mais participantes no procedemento de contratacién. Aclara neste punto a norma espanola
gue en todo caso se considerara que se da o suposto previsto no paragrafo anterior cando
a obra ou o servizo resultantes do proxecto orixinal ou do prego, respectivamente, e mais a
modificacién que se pretenda, requiran dunha clasificacién do contratista diferente da que,
se é 0 caso, se exixiu no procedemento de licitacion orixinal.

2.° Que a modificacién altere o equilibrio econémico do contrato en beneficio do contra-
tista dun xeito que non estaba previsto no contrato inicial. Neste sentido, disponse que en
todo caso se considerara que se da o suposto previsto no paragrafo anterior cando, como
consecuencia da modificacién que se pretenda realizar, se introducirian unidades de obra
novas cuxo importe representaria mais do 50 por cento do orzamento inicial do contrato.

70  Na medida en que, como veremos inmediatamente despois, a resolucion anticipada dun contrato é un suposto de modificacion subs-
tancial na xurisprudencia europea, poderia formularse a adecuacion desta regulacion ao dereito europeo. Pero o certo é que do factum
principis en esquema conceptual derivado das directivas sobre contratacion publica presenta algunhas dubidas. Porque os cambios no
marco requlatorio ou derivados do control daqueles riscos que se sitlian na drbita da Administracion tefien dificil cabida dentro da requ-
lacién europea do risco imprevisible, xa que sempre se podera argumentar que o poder adxudicador non foi o suficientemente dilixente
4 hora de prevelos. En todo caso, o confuso Ultimo inciso do considerando 75 da Directiva de concesidns que alude a certos supostos de
modificacions normativas como elementos do risco imprevisible permitiria, na mifia opinién, unha conclusion diferente, polo menos en
determinadas circunstancias.

Polo demais, a admisibilidade do factum principis pode fundamentarse no feito de que o artigo que glosamos non exixe que a circuns-
tancia imprevisible sexa «externa», e na escasa xurisprudencia europea, xa que a STXUE do 31 de xaneiro de 2013, Espafia c. Comision,
T-235/11, considera que o cambio do planeamento urbanistico non é un feito imprevisible principalmente porque a Administracion
estatal, que foi a adxudicadora da obra, non tomou ningunha iniciativa para tratar de coordinarse coa Administracién competente na
aprobacién do planeamento. Noutros termos, o feito de que a «nova circunstancia» tivese a stia orixe nunha decision administrativa non
a descartaba, por si mesma, como feito imprevisible.

Mais al de todo iso, a prevision relativa & ausencia de indemnizacion nestes casos de desistencia suscita as dubidas que BANO LEON, J.M.,
“El modificado de los contratos”, cit., p. 1357, tivo ocasion de resaltar.
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Este limite é un limite adicional que analizaremos inmediatamente despois, de forma que
opera nos casos de substitucion de unidades de obra (de non ser asi, careceria de sentido).

3.° Que a modificacion amplie de maneira importante o &mbito do contrato. En todo caso,
considerarase que se amplia de xeito importante o ambito do contrato cando as modifica-
cions supofnan unha alteracion na sua contia que exceda, illada ou conxuntamente, o 15
por cento do prezo inicial deste, IVE excluido, se se trata do contrato de obras, ou un 10
por cento, IVE excluido, ou cando se refira aos demais contratos que supere o limiar que en
funcién do tipo de contrato resulte de aplicacién de entre os sinalados nos artigos 20 a 23.
Ademais, o modificado considerarase tamén substancial —e neste punto introducese de novo
un limite non previsto na directiva— cando as obras, servizos ou subministraciéns obxecto
de modificacion estean dentro do dmbito doutro contrato, actual ou futuro, sempre que se
iniciase a tramitacion do expediente de contratacion.

Como adiantamos, a LCSP reproduce o apartado cuarto do artigo 72 da Directiva sobre
contratacion publica, segundo o cal unha modificacion se considerara substancial cando
tefia como resultado un contrato «de natureza materialmente diferente». Non obstante, esta
referencia 4 natureza do contrato pode enturbar a comprensiéon do concepto de modificacion
substancial. A Directiva concesions alude a unha concesion «materialmente diferente, en
canto ao seu caracter». En ningun dos dous casos a nosa version linguistica € especialmente
afortunada’, pois unha lectura atenta da xurisprudencia do TXUE demostra que o caracter
substancial da modificacion se define mais en funcién da alteracion profunda dos elementos
do contrato que da sUa propia natureza.

De todos os xeitos, a LCSP 2017 mellora a sistematica da propia directiva, na cal os limiares
de minimis se regulan nun apartado diferente. Neste aspecto, facilitara a aplicaciéon da norma.

En relacién co concepto de modificacion substancial, interesa traer a colacién a STXUE do
7 de setembro de 2016, Frogne, C-549/14, posterior & aprobacién das directivas de 2014.
A transcendencia desta sentenza non debe pasar desapercibida. Como se resaltou’?, das
referencias que se fan na sentenza Pressetext 4 hora de definir o que é unha modificacion
substancial & «ampliacion considerable do obxecto do contrato»’? —referencia codificada
agora na norma espafola— poderia deducirse que a reducion deste non constituiria unha
modificacién substancial, xa que a reducién do obxecto do contrato pode resultar menos
nociva ao non favorecer o adxudicatario e permitir que o obxecto contractual sexa ofrecido
de novo aos operadores econémicos en competencia’. Non obstante, a sentenza sinalada
despexa todas as dubidas suscitadas, pois o alto tribunal europeo considera gue unha mo-
dificacion a baixa dun contrato publico pode supor unha modificacién substancial contraria
ao dereito da Unién. E insiste en que a cualificacion do caracter substancial da modificacion
debe analizarse desde un punto de vista obxectivo.

71 Na version inglesa, unha modificacion é substancial «where it renders the contract [..] materially different in character from the one
initially conclude», o que supdn unha reproducién practicamente literal do apartado 34 da sentenza Pressetext («<amendments to the
provisions of a public contract during the currency of the contract constitute a new award of a contract within the meaning of Directive
92/50 when they are materially different in character from the original contract»).

72 BROWN, A, “Wheter a New Tendering Procedure is Required when a Public Contract is Amended under a Settlemente Agreemente: The
EU Court of Justice ruling in Case C-549/14, Finn Frogne”, Public Procurement Law Review, n. 1, 2017, NA 9.

73 Vid. artigo 43.4.0) Directiva de concesions e artigo 72.4.c) Directiva de contratos publicos.

74 Vid.entre outros, GALLEGO CORCOLES, |., “Modificacion «ala baja» del contrato publico”, Contratacién Administrativa Practica, n.121, 2012.
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Finalmente, resulta especialmente salientable o esforzo por intentar acoutar o uso do jus
variandi que se plasma na LCSP 2017, introducindo unha cautela —ausente na directiva— total-
mente congruente coa proxeccion dos principios de transparencia, igualdade e concorrencia
na fase de execucion dos contratos publicos. E é que cando as modificacions non sexan
substanciais «tera que xustificarse especialmente a sta necesidade, indicando as razéns
polas que esas prestacions non se incluiron no contrato inicial». De xeito acertado ao noso
XUizo, a prerrogativa do ius variandi recofiece como mera unha técnica de incorporacion de
adaptaciéns menores do contrato cando concorran causas de interese publico.

3.3.3 Procedemento de modificacion

En relacion co procedemento de modificacion, a lei distingue entre modificaciéns contractuais
previstas na documentaciéon contractual e modificaciéns non previstas. No primeiro caso, as
modificacions contractuais acordaranse na forma que se especificase nos pregos de clausulas
administrativas particulares.

O procedemento de modificacién do contrato por causas non previstas no prego de clausulas
administrativas particulares réxese polo disposto nos artigos 191 e 207 LCSP 2017, dos que
resultan as regras que a seguir enumeramos:

En primeiro lugar, antes de proceder & modificacién do contrato, deberaselle dar audiencia
ao redactor do proxecto ou das especificacions técnicas, se estes os preparase un terceiro
alleo ao 6rgano de contratacién en virtude dun contrato de servizos, para que, nun prazo
non inferior a tres dias, formule as consideracions que tefia por conveniente’.

En segundo lugar, deberaselle dar audiencia ao contratista. Cando a alteraciéon na contia do
contrato exceda o 20 por cento do prezo inicial do contrato, IVE excluido, a modificacion
non é obrigatoria para o contratista, como xa sinalamos. Por iso, nestes casos, a modifica-
cion sé serd acordada polo érgano de contratacion logo de conformidade por escrito do
contratista, resolvéndose o contrato, no caso contrario, sen que neste caso tefia dereito a
ser indemnizado pola prestacion deixada de realizar [artigo 213.4 LCSP].

En terceiro lugar, na Administracion xeral do Estado, os seus organismos auténomos, enti-
dades xestoras e servizos comuns da Seguridade Social e demais administraciéns publicas
integrantes do sector publico estatal, os acordos de modificacién deberan ser adoptados co
informe previo do servizo xuridico correspondente.

Finalmente, sera preceptivo o ditame do Consello de Estado ou 6rgano consultivo equivalente
da comunidade auténoma respectiva nos casos e respecto dos contratos que se indican a
continuacién cando a contia da modificacion, illada ou conxuntamente, sexa superior a un
20 por cento do prezo inicial do contrato, IVE excluido, e o seu prezo sexa igual ou superior
a 6.000.000 de euros.

Os acordos que adopte o 6rgano de contratacion poran fin & via administrativa e seran inme-
diatamente executivos. Finalmente, os érganos de contratacién que tivesen modificado un
contrato que estea suxeito a regulacion harmonizada, a excepcién dos contratos de servizos

75 Enrelacion coniso, compre ter en conta que o artigo 315 LCSP 2017 regula con detalle as indemnizacions por desviacions na execucion de
obras e responsabilidade por defectos ou erros do proxecto.
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e de concesion de servizos enumerados no anexo IV, nos casos previstos nas letras a) e b)
do apartado 2 do artigo 205 deberan publicar no Diario Oficial da Union Europea o corres-
pondente anuncio de modificacion conforme o establecido nesta lei. Como xa sinalamos, as
directivas foron algo timidas & hora de dotar de transparencia as modificacions contractuais,
xa que a publicacion destas sé é necesaria nos casos de modificados non previstos no prego
cando se fundamenten ben na necesidade de incorporar prestaciéns adicionais, ben ante o
acaecemento de circunstancias non previstas.

En calquera caso, seguindo a lifia da Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia,
acceso & informacion publica e bo goberno, a LCSP 2017 é ostensiblemente mais garantista
gue o texto europeo. Asi, 0s drganos de contratacion que modificasen un contrato durante
a sUa vixencia, con independencia de se este estd ou non suxeito a regulacion harmonizada
e da causa que xustifique a modificacion, deberan publicar en todo caso un anuncio de
modificacién no perfil de contratante do érgano de contratacién no prazo de 5 dias desde
a sua aprobacion, que deberd ir acompanado das alegaciéns do contratista e de todos os
informes que, se é o0 caso, se solicitasen con caracter previo & sta aprobacion, incluidos
aqueles achegados polo adxudicatario ou os emitidos polo propio érgano de contratacion.

3.3 Especialidades na modificacion dos contratos dos poderes adxudicadores
que non pertenzan a categoria de administracions publicas

Como xa sinalamos, os supostos de modificacion contractual aplicanse tanto a administracions
publicas como a poderes adxudicadores que non pertenzan 4 dita categoria. Non obstante,
existen algunhas diferenzas no réxime xuridico das modificaciéns dos contratos dos poderes
adxudicadores non Administracién publica.

En primeiro lugar, os poderes adxudicadores non Administracion publica non gozan da po-
testade de modificacién dos contratos’®, xa que a lei non recofece en ningln caso que as
modificaciéns nestes casos poidan ser obrigatorias para o contratista. De todos os xeitos, a
través da documentacion contractual, os poderes adxudicadores non Administracion publica
poderan impor clausulas similares’”.

En segundo lugar, en relaciéon co procedemento aplicable, o artigo 319 LCSP, que exclie
da remision efectuada ao réxime de modificacién dos contratos o artigo 207, relativo ao
procedemento de modificacion, limitase a establecer que, cando a modificacién do contrato
non estivese prevista no prego de clausulas administrativas particulares, sempre que o seu
importe sexa igual ou superior a 6.000.000 de euros e a contia da modificacion, illada ou
conxuntamente, fose superior a un 20 por cento do prezo inicial do contrato, IVE excluido,
serd necesaria a autorizaciéon do departamento ministerial ou érgano da Administracion
autondmica ou local ao que estea adscrita ou corresponda a tutela da entidade contratan-
te, logo de ditame preceptivo de Consello de Estado ou érgano consultivo equivalente da
comunidade auténoma. Agora ben, como se sinalou’®, a estrita interpretacion da remision
gue efectua o artigo 207 presenta problemas de compatibilidade co dereito europeo, xa

76 Enrelacion co ius variandi como potestade publica, HORGUE BAENA, C., “Modificacion de los contratos”, cit., p.2283.
77 DCE 1.116/2015, p. 261.
78  HORGUE BAENA, C., “Modificacién de los contratos”, cit., p.2307.
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gue non se previu expresamente a publicidade dos modificados nos casos que vimos que
exixfan as directivas.

34 Mecanismos de control

O artigo 40.2 ¢) TRLCSP dispufia gue “non seran susceptibles de recurso especial en materia
de contratacion os actos dos 6rganos de contratacion ditados en relacion coas modificacions
contractuais non previstas no prego que, de conformidade co disposto nos artigos 105 a
107, sexa preciso realizar unha vez adxudicados os contratos tanto se acordan como se
non a resolucion e a celebracién de nova licitacion”’°. Fronte a iso, desde o punto de vista
das garantias, como xa defendemos noutro lugar, a decisién de modificar o contrato debe
ademais incluirse como obxecto do recurso especial en materia de contrataciéon®. E é que
o Tribunal de Xustiza da Unién Europea tivo ocasién de reiterar que a Directiva 89/665/CEE
(en diante «Directiva recursos») se aplica a todas as decisions adoptadas polas entidades
adxudicadoras que estean suxeitas as normas do dereito da Unién Europea en materia de
contratos publicos, sen que se estableza ningunha restricién polo que se refire 4 natureza e
ao contido das ditas decisions (entre outras, STXUE de 19 de xuno de 2003 C-315/01, GAT).
A STXUE do 8 de maio de 2014, C-161/13, referente a unha modificacion contractual —previa,
debemos recofecer, non obstante, & formalizacion do contrato—, non fixo senén confirmar
esta interpretacion®', interpretacion que foi asumida polos tribunais de recursos contractuais®.

Pois ben, o artigo 44.2 ¢) LCSP 2017 dispén que poderan ser obxecto de recurso especial
as modificacions baseadas no incumprimento do establecido nos artigos 204 e 205 desta
lei, por entender que tal modificacién debeu ser obxecto dunha nova adxudicacién. Dito
noutros termos, os érganos de recurso s6 son competentes para axuizar se concorre o
suposto habilitante da modificacion, pero non calquera outra cuestion de validez relativa a
esta. O recurso, polo demais, non se limita aos supostos de contratos sometidos a regulacion
harmonizada sendn, en virtude do establecido no artigo 44.1, cando se trate de contratos
de obras e concesiéns de obras ou servizos cuxo valor estimado sexa superior a tres milléns
de euros, ou cando se trate de contratos de subministracions e servizos que tefian un valor
considerado superior a cen mil euros®. E, en todo caso, adivifase que un dos principais
aspectos que poderdn resultar mais controvertidos é o da lexitimacion®:.

79 En relacion coa admisibilidade do recurso especial no caso dos modificados convencionais, vid. TACRC, Resolucion 112/2015 do 6 feb.
2015, Rec.1017/2014.

80  Vid. supranota 37.

81 Literalmente afirma que: «debe considerarse que a decision pola que se autoriza a modificacion da composicion da unién adxudicataria
entrafia unha modificacién da decision de adxudicacion que pode considerarse substancial se, tendo en conta as particularidades do pro-
cedemento do contrato de que se trata, se refire a un dos elementos esenciais que determinaron a adopcion da decision de adxudicacion.
No dito suposto, deberian aplicarse as medidas pertinentes previstas polo dereito nacional para remediar tal situacién irregular, que poden
chegar ata a organizacidn dun novo procedemento de adxudicacidn».

82 Vid. TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS DE CONTRATACION PUBLICA, Os efectos xuridicos das directivas de contratacion publica ante o vence-
mento do prazo de transposicidn sen nova Lei de contratos do sector publico, cit., p. 16. Vid. Acordo TACP de Aragon 117/2017, do 21 de
novembro de 2017.

83 Como resalta SANTIAGO FERNANDEZ, M.J., “Recurso especial en materia de contratacion”, Gamero Casado, E., e Gallego Carcoles, I. (dirs.),
Tratado de Contrato del Sector Publico, tomo lll, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 877, podera darse o caso de que contratos cuxo valor
estimado € inferior ao previsto no artigo 44, non obstante, coa modificacion que se pretende facer, o seu valor supere os ditos limiares e,
neste caso, poderia quedar & marxe o modificado do recurso especial se se interpreta de xeito literal a norma, que debera ser mais explicita.

84 HERNAIZ SALGUERQ, E., “El nuevo objeto del recurso especial en materia de contratacion”, Gimeno Felid, J.M. (dir.), Estudio Sistemadtico de
la Ley de Contratos del Sector Publico, Aranzadi, Cizur Menor, 2018, p. 657.En todo caso, 0 Acordo TAPC de Aragdn 3/2013, do 16 de xaneiro
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A marxe de todo iso, outro acerto da nova norma é atribuirlle & xurisdicion contencioso-
administrativa as modificaciéns baseadas no incumprimento do establecido nos artigos 204 e
205, por entender que a modificacidn debeu ser obxecto dunha nova adxudicacion, tanto no
caso dos contratos privados da Administracion do artigo 25.1.a) LCSP 2017 como dos con-
tratos celebrados polos poderes adxudicadores que non tefan a condicion de Administracion
publica. E é que, dado que as normas a aplicar pertencen ao dereito publico, a sede natural
para a resolucion destas controversias é a xurisdicién contencioso-administrativa. Agora ben,
cdmpre insistir en que & xurisdicion civil lle corresponde axuizar os aspectos do modificado
gue van madis ala da verificacién dos supostos habilitantes, tales como eventuais indemni-
zacions, etc., ainda que nestes supostos non é de estrafiar que se utilicen como parametros
de interpretacion do dereito privado normas xuridico-publicas®.
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