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S.J.: 106/2023

Se ha recibido en este Servicio Juridico, para su preceptivo informe, el
proyecto de Orden para la modificacion del contrato denominado “SERVICIOS DE
DIRECCION DE LAS OBRAS, COORDINACION DE SEGURIDAD Y SALUD Y
ASISTENCIA TECNICA DE LAS OBRAS DE CONSTRUCCION DEL
INTERCAMBIADOR DE VALDEBEBAS - CIUDAD DE LA JUSTICIA — HOSPITAL
ISABEL ZENDAL, PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y
RESILIENCIA — FINANCIADO POR LA UNION EUROPEA — NEXTGENERATIONEU.
Lote 1”. AJ/SER-027989/2021”, adjudicado a ABALO ARQUITECTURA E
INGENIERIA, S.L. el 30 de agosto de 2022.

A la vista de los antecedentes remitidos, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 4.1.b) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid, y en el articulo 97 del Real Decreto 1098/2001,
de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley de

Contratos de las Administraciones Publicas, tenemos el honor de emitir el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES DE HECHO

La autenticidad de este documento se puede compro
mediante el siguiente cédigo seguro de verificacion

Primero.- El contrato fue adjudicado por la Consejeria de Transportes e
Infraestructuras el 30 de agosto de 2022 a ABALO ARQUITECTURA E INGENIERIA,
S.L., con un importe de adjudicacion de 1.085.359,33 euros, IVA incluido.

El documento contractual se formalizé el 19 de septiembre de 2022.

Segundo.- Segun se afirma en el proyecto de Orden, el 20 de abril de 2023 la
Subdirecciéon General de Concesiones, Patrimonio y Conservacion de la Direccion
General de Infraestructuras de Transporte Colectivo ha efectuado propuesta de

modificacién del contrato de servicios complementario basada en el articulo 204 de la
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Ley de Contratos del Sector Publico, y en las modificaciones previstas en el punto 1
del apartado 22 de la clausula 12 del PCAP.

Tercero.- Se ha concedido tramite de audiencia al contratista, quien ha

manifiestado su conformidad con la modificacién propuesta.

Cuarto.- A la solicitud de informe se acompafia la propuesta de modificacién, la
Orden de inicio del expediente, el escrito de conformidad del contratista, un Informe
del Area de Contrataciéon sobre la modificacion y el proyecto de Orden
correspondiente.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Procede, en primer lugar, determinar el régimen juridico aplicable al

expediente de modificacién.

A tenor de la Disposicion Transitoria primera de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP), apartados 1y 2:

“1. Los expedientes de contratacion iniciados antes de la entrada en vigor de esta Ley
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se regiran por la normativa anterior. A estos efectos se entendera que los expedientes
de contratacion han sido iniciados si se hubiera publicado la correspondiente
convocatoria del procedimiento de adjudicacion del contrato. En el caso de
procedimientos negociados sin publicidad, para determinar el momento de iniciacion se
tomara en cuenta la fecha de aprobacién de los pliegos.

2. Los contratos administrativos adjudicados con anterioridad a la entrada en vigor de
la presente Ley se regiran, en cuanto a sus efectos, cumplimiento y extincion, incluida
su modificacién, duracién y régimen de prérrogas, por la normativa anterior”.

El contrato analizado se adjudicé el 30 de agosto de 2022; por tanto, el

régimen juridico aplicable al presente modificado sera el previsto en la vigente LCSP.



Ref: 03/522325.9/23

ABOGACiA'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
*******

Comunidad

de Madrid

Segunda.- La legislacion de contratos de las Administraciones Publicas
tradicionalmente consagra, entre las prerrogativas de la Administracion en la
contratacion publica, la llamada potestas variandi o potestad de modificacion del

contrato; asi se recoge en el articulo 190 LCSP:

"Dentro de los limites y con sujecion a los requisitos y efectos sefialados en la presente
Ley, el 6rgano de contratacion ostenta la prerrogativa de interpretar los contratos
administrativos, resolver las dudas que ofrezca su cumplimiento, modificarlos por
razones de interés publico, declarar la responsabilidad imputable al contratista a raiz de
la ejecucion del contrato, suspender la ejecucién del mismo, acordar su resolucién y

determinar los efectos de esta”.

La jurisprudencia ha sefialado que el llamado ius variandi, esto es, el poder de
la Administracion de modificacion unilateral del contrato, es una de las mas

trascendentales caracteristicas del contrato administrativo, en cuanto que implica una
separacion del principio basico en materia contractual de pacta sunt servanda
(Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de julio de 1987). Constituye un poder para
adaptar los contratos a las necesidades publicas, de manera que es el interés general
el que debe prevalecer en todo caso (Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de

noviembre de 1978).

El necesario equilibrio entre el cumplimiento del contrato administrativo en sus
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términos y la admisibilidad de que la Administracién pueda variar tales condiciones en
determinadas circunstancias y por razones de interés publico, llevan a admitir el citado
ius variandi de la Administracion, pero con sometimiento a determinados requisitos,
para evitar la indebida alteracién de los principios que rigen la licitacion publica.

Asi, y como ha recordado el Consejo de Estado en numerosos dictdmenes, el
sometimiento a cauces estrictos del ius variandi de la Administracién tiene su razén de
ser precisamente en la salvaguarda del principio de concurrencia y licitacion publica
que preside la contratacion administrativa. Se advierte igualmente que tal facultad
debe ser entendida de modo restrictivo, interpretdndose la Ley en la forma y sentido
mas rigurosos (Dictamenes de 10 de septiembre de 1998, 5 de diciembre de 1984 y
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24 de julio de 2003), todo ello, por cuanto un uso indiscriminado de dicha potestad de
modificacién de los contratos, podria entraiar un claro fraude de ley, en cuanto

cerraria el acceso de otros posibles contratistas.

Tercera.- El régimen juridico de modificacién de los contratos del sector
publico se contiene fundamentalmente en los articulos 203 y siguientes LCSP, el

primero de los cuales, sefala:

“1. Sin perjuicio de los supuestos previstos en esta Ley respecto a la sucesion en la
persona del contratista, cesion del contrato, revision de precios y ampliacion del plazo
de ejecucidn, los contratos administrativos solo podran ser modificados por razones de
interés publico en los casos y en la forma previstos en esta Subseccion, y de acuerdo
con el procedimiento regulado en el articulo 191, con las particularidades previstas en
el articulo 207.

2. Los contratos administrativos celebrados por los érganos de contratacién solo
podran modificarse durante su vigencia cuando se dé alguno de los siguientes
supuestos:

a) Cuando asi se haya previsto en el pliego de clausulas administrativas particulares,
en los términos y condiciones establecidos en el articulo 204;

b) Excepcionalmente, cuando sea necesario realizar una modificacion que no esté
prevista en el pliego de clausulas administrativas particulares, siempre y cuando se
cumplan las condiciones que establece el articulo 205.

En cualesquiera otros supuestos, si fuese necesario que un contrato en vigor se
ejecutase en forma distinta a la pactada, debera procederse a su resoluciéon y a la
celebracion de otro bajo las condiciones pertinentes, en su caso previa convocatoria y
sustanciacion de una nueva licitacion publica de conformidad con lo establecido en
esta Ley, sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 6 del articulo 213 respecto de la
obligacién del contratista de adoptar medidas que resulten necesarias por razones de
seguridad, servicio publico o posible ruina.”.

En consecuencia, en sede de modificacién contractual, la LCSP distingue en
funcion de que dicha modificacion esté prevista o no en el pliego; en el primer caso, se
regira por el articulo 204 y por el propio PCAP, mientras que en caso de que no esté

prevista, habra que estar a lo dispuesto en el articulo 205.

La autenticidad de este documento se puede compro
mediante el siguiente cédigo seguro de verificacion
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En el presente caso, se persigue modificar el contrato por una causa de

modificaciéon expresamente prevista en el PCAP.

En efecto, el pliego regidor de la contratacion prevé modificaciones en su

clausula 1; en concreto, su apartado 22 dispone:

“22.- Modificaciones previstas del contrato: Si

Modificaciones previstas del Lote 1:

Condiciones: necesidad de modificar el proyecto de obras constatada por el
responsable del contrato.

Naturaleza: inclusion en el contrato de la prestaciéon consistente en redactar el proyecto
modificado del contrato principal de las obras, que supondra la necesidad de modificar
el PPT para incluir y definir el alcance de esta obligacion.

Alcance y limites: la redaccién del proyecto modificado tendra un alcance acorde con la

necesidad detectada por el responsable del contrato de obras y supondra un

incremento del precio del contrato adecuado a dicho alcance (...)

Procedimiento: Respecto del procedimiento a seguir para la tramitacion y aprobacion
de las modificaciones del contrato que se produzcan, se estara a lo dispuesto en el
articulo 207 de la LCSP.

Cuantia maxima: se podran evaluar y aprobar modificaciones del contrato debidas a
esta causa siempre que la cuantia de tales modificaciones no sea superior de forma
individual o acumulada al 20% del precio inicial del contrato”.

La autenticidad de este documento se puede compro
mediante el siguiente cédigo seguro de verificacion

La propuesta de la Direccion General de Infraestructuras de Transporte

Colectivo sefiala, respecto de la modificacion prevista, lo siguiente:

“El LOTE 1 del contrato de SERVICIOS DE DIRECCION DE LAS OBRAS,
COORDINACION DE SEGURIDAD Y SALUD Y ASISTENCIA TECNICA DE LAS
OBRAS DE “CONSTRUCCION DEL INTERCAMBIADOR DE VALDEBEBAS -
CIUDAD DE LA JUSTICIA - HOSPITAL ISABEL ZENDAL, PLAN DE
RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA — FINANCIADO POR LA
UNION EUROPEA — NEXTGENERATIONEU es un contrato complementario del
contrato de obra, de conformidad con la definicién contenida en el articulo 29.7 de la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, segun el cual “Ha de

entenderse por contratos complementarios aquellos que tienen una relacién de
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dependencia respecto de otro, el principal, y cuyo objeto se considere necesario para la
correcta realizacion de la prestacion o prestaciones a las que se refiera dicho contrato
principal”.

En el presente caso es necesario la redaccion de un proyecto modificado del
proyecto inicial para llevar a cabo las necesidades del modificado n° 1 del contrato de
obra, modificaciéon que supone un incremento del precio primitivo.

Dicha modificacion obedece, conforme a lo dispuesto en el articulo 203 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, a razones de interés
publico, que consisten en la conveniencia de dar continuidad al contrato y poder
entregar al uso publico el Intercambiador en el menor tiempo posible, dotando a los
usuarios del barrio de Valdebebas de una infraestructura muy necesaria para reordenar
y organizar y facilitar el intercambio de medios de transporte en una zona que ya esta
consolidada.

La misma razén de interés publico es asimismo aplicable al presente contrato de
servicios, vinculado al contrato principal.

La finalidad de la presente modificacién del contrato, esta recogida en el PCAP como

causa de modificacion prevista: la necesidad de modificar el proyecto de obras
constatada por el responsable del contrato.

(...)

La modificacién consiste en la inclusién en el contrato de la prestacion consistente en
redactar el proyecto modificado del contrato principal de las obras.

El plazo para la redaccién del modificado, que no supone ampliacién del plazo del
presente contrato de servicios, es de un mes. El comienzo del plazo para la redaccion
del proyecto modificado comenzara al dia siguiente de la formalizacién del contrato

modificado”.

La autenticidad de este documento se puede compro
mediante el siguiente cédigo seguro de verificacion

Esta modificacion prevista se cuantifica en el Proyecto de Orden en un
incremento del precio del contrato de 75.842,01 euros (62.679,35 euros de base
imponible y 13.162,66 euros correspondientes al 21% de IVA presupuestario), lo que
se cuantifica en la propuesta de modificacion es un 6,99% sobre el precio de

adjudicacion del contrato.

Sobre el caracter vinculante del contenido de los pliegos ha tenido ocasion de
pronunciarse, entre otros, el Tribunal Administrativo Central de Recursos

Contractuales, Resolucién n°. 219/2016de 1 de abril de 2016, en la que se lee:



Ref: 03/522325.9/23

ABOGACiA'GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
*******

Comunidad

de Madrid

“Este Tribunal ha tenido ocasion de pronunciarse en multitud de ocasiones acerca de la
cualidad de lex contractus de los pliegos, una vez éstos adquieren firmeza. Asi, la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo de 19 de
Marzo de 2001 (Seccion Séptima) y otras resoluciones de este Tribunal (178/2013,
17/2013 y 45/2013) en la que se afiima que —esta Sala Tercera ha recordado, en
sentencia de 6 de febrero de 2001, la conocida doctrina jurisprudencial en cuya virtud
el pliego de condiciones constituye la Ley del Concurso, debiendo someterse a sus
reglas tanto el organismo convocante como los que soliciten tomar parte en el mismo,
especialmente cuando no hubieran impugnado previamente sus bases, pues, en
efecto, si una entidad licitante se somete al concurso tal y como ha sido convocado, sin
impugnar, en ningun momento, las condiciones y bases por las que se rija, tomando
parte en el mismo, con presentacién de su correspondiente oferta y prestando su
consentimiento tanto a las propias prescripciones de la licitacion como a la
participacion de las restantes entidades, carecera de legitimacion para impugnarlo
después, contraviniendo sus propios actos, cuando no resulte favorecida por las

adjudicaciones que, obviamente, pretendia—. Este criterio se mantiene en la resolucién

321/2013, donde, con cita de la 178/2013, se precisa que la falta de impugnacién de
los pliegos hace —inviable la posibilidad de que se invoque posteriormente su supuesta
improcedencia o ilegalidad para impugnar la adjudicacién ya efectuada en favor de la
proposicidon mas conveniente a otro licitador, tanto mas cuando que existe un tramite
especialmente concebido para poder impugnar los citados Pliegos en su fase inicial
mediante el recurso especial en materia de contratacién contra «los anuncios de
licitacién, los pliegos y los documentos contractuales que establezcan las condiciones
que deban regir la contratacién«.

“Por ofro lado, tiene declarado este Tribunal, que elPliego de Clausulas
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Administrativas constituye la ley de contrato a la que deben sujetarse los licitadores, asi
como el propio érgano de contratacion. Al efecto, hemos de partir del valor vinculante
del Pliego aprobado por el érgano de contratacién. El Pliego constituye —auténtica lex
contractus, con eficacia juridica no sélo para el érgano de contratacién sino también
para cualquier interesado en el procedimiento de licitaciéh—. Como se sefiala en la
Resolucién 410/2014, de 23 de mayo —siguiendo el criterio fijado ya por este Tribunal,
acorde con la Jurisprudencia del Tribunal Supremo, hemos de recordar que el Pliego
de Clausulas Administrativas Particulares es la Ley que rige la contratacion entre las
partes y al Pliego hay que estar, respetar y cumplir, sin que por ello se contravenga el
principio de concurrencia ni el de igualdad (resolucién 47/2012, de 3 de febrero,
recurso 047/2012).
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En efecto, abundando en dicha afirmacion hemos de traer a colacién la resolucién
253/2011 «a los efectos de lo concluido en el punto anterior de esta resolucién, es
menester recordar, que de acuerdo con una inveterada jurisprudencia, los pliegos
constituyen ley del contrato como expresién de los principios generales esenciales que
rigen las relaciones nacidas de la convencién de voluntades, tales como el sintetizado
en el brocardo «pacta sunt servanda» con los corolarios del imperio de la buena fe y
del non licet contra los actos propios y, en segundo lugar, que en su interpretaciéon es
posible la aplicacion supletoria de las normas del Cédigo Civil, cuyo articulo 1.281
establece que si los términos del contrato son claros y no dejan lugar a dudas sobre la
intencion de los contratantes, habra que estarse al sentido literal de sus clausulas
(Sentencias del Tribunal Supremo de 19 de marzo 2001, 8 de junio de 1984 o 13 de
mayo de 1982).

Jurisprudencia mas reciente como la que se deriva de la Sentencia de la Seccién 4,
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 8 de julio de 2009 se
refiere a la interpretacion literal o teleolégica (si las palabras parecieren contrarias a la
intencion evidente de los contratantes, prevalecera ésta sobre aquéllas, articulo 1.281
del Cadigo Civil) y también a la propia interpretacion logica de las clausulas del
contrato». No se puede olvidar que el articulo 1.282 del Codigo Civil, en relacion con el
alcance y el contenido de las reglas interpretativas en materia contractual, exige tener
en cuenta para juzgar la intencién de los contratantes, los actos de aquellos coetaneos
y posteriores al contrato. En dultima instancia, es necesario apuntar que una
interpretacion distinta llevaria a una interpretacion del pliego en contra de su contenido
natural, lo cual implicaria una grave vulneracién del principio de seguridad juridica y
una ruptura del principio de igualdad, para aquellos licitadores que han respetado el

contenido del pliego de clausulas aqui discutidas”.

Determinado lo anterior, y previendo el PCAP expresamente la modificacion

pretendida, este Servicio Juridico no puede formular objeciéon juridica alguna al

respecto.

Cuarta.- En relacién con el procedimiento a seguir, el articulo 191 LCSP,

dentro del capitulo relativo a las prerrogativas de la Administracién Publica, regula el
procedimiento de ejercicio de estas prerrogativas, sefalando:

“1. En los procedimientos que se instruyan para la adopcién de acuerdos relativos a las
prerrogativas establecidas en el articulo anterior, debera darse audiencia al contratista.

8
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2. En la Administracién General del Estado, sus Organismos Autonomos, Entidades
Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social y demas Administraciones
Publicas integrantes del sector publico estatal, los acuerdos a que se refiere el
apartado anterior deberan ser adoptados previo informe del Servicio Juridico
correspondiente, salvo en los casos previstos en los articulos 109 y 195.

3. No obstante lo anterior, sera preceptivo el dictamen del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma respectiva en los casos y respecto
de los contratos que se indican a continuacion:

a) La interpretacion, nulidad y resolucion de los contratos, cuando se formule
oposicién por parte del contratista.

b) Las modificaciones de los contratos cuando no estuvieran previstas en el
pliego de clausulas administrativas particulares y su cuantia, aislada o conjuntamente,
sea superior a un 20 por ciento del precio inicial del contrato, IVA excluido, y su precio
sea igual o superior a 6.000.000 de euros.

c) Las reclamaciones dirigidas a la Administracién con fundamento en la
responsabilidad contractual en que esta pudiera haber incurrido, en los casos en que

las indemnizaciones reclamadas sean de cuantia igual o superior a 50.000 euros. Esta

cuantia se podra rebajar por la normativa de la correspondiente Comunidad Auténoma.
4. Los acuerdos que adopte el érgano de contratacion pondran fin a la via

administrativa y seran inmediatamente ejecutivos”.

A su vez, el articulo 207 LCSP senala:

“1. En el caso previsto en el articulo 204 las modificaciones contractuales se acordaran

en la forma que se hubiese especificado en los pliegos de clausulas administrativas

La autenticidad de este documento se puede compro
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particulares.

2. Antes de proceder a la modificacién del contrato con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 205, debera darse audiencia al redactor del proyecto o de las especificaciones
técnicas, si estos se hubiesen preparado por un tercero ajeno al érgano de contratacion
en virtud de un contrato de servicios, para que, en un plazo no inferior a tres dias,
formule las consideraciones que tenga por conveniente.

3. Los érganos de contratacion que hubieran modificado un contrato que esté sujeto a
regulacién armonizada, a excepcién de los contratos de servicios y de concesion de
servicios enumerados en el anexo |V, en los casos previstos en las letras a) y b) del
apartado 2 del articulo 205 deberan publicar en el «Diario Oficial de la Unién Europea»
el correspondiente anuncio de modificacion conforme a lo establecido en esta Ley.
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Asimismo los érganos de contratacion que hubieren modificado un contrato durante su
vigencia, con independencia de si este esta o no sujeto a regulacién armonizada y de
la causa que justifique la modificacion, deberan publicar en todo caso un anuncio de
modificacién en el perfil de contratante del érgano de contratacion en el plazo de 5 dias
desde la aprobacion de la misma, que debera ir acompanado de las alegaciones del
contratista y de todos los informes que, en su caso, se hubieran recabado con caracter
previo a su aprobacion, incluidos aquellos aportados por el adjudicatario o los emitidos
por el propio érgano de contratacién.

4. Lo dispuesto en este articulo se entiende sin perjuicio de lo establecido en el articulo
1917

Ademas, habra de tenerse en cuenta, como sefialan los Dictamenes 511/12 y
515/12, de 19 de septiembre de nuestro érgano consultivo, el Real Decreto 817/2009,
de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la normativa contractual, y el Real
Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (RGLCAP).

Examinado el expediente, se comprueba que la tramitacion del expediente de
modificacion ha cumplimentado las exigencias impuestas por la normativa
anteriormente citada, sin perjuicio de proceder a la publicacién del anuncio que sefiala

el articulo 207 LCSP transcrito en el momento oportuno.

Ello no obstante, tratandose de una modificacidon expresamente prevista en el

pliego, se debera suprimir la referencia que el apartado Décimo del Proyecto de Orden

La autenticidad de este documento se puede comprob
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hace al articulo 207.2 LCSP el cual, a su vez, alude al articulo 205, relativo a las

modificaciones no previstas.
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Ref: 03/522325.9/23

ABOGACiA' GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA E INTERIOR
*******

Comunidad

de Madrid

En virtud de lo expuesto, procede emitir la siguiente
CONCLUSION

El proyecto de Orden de modificacién sometido a Informe merece el parecer

favorable de este Servicio Juridico, sin perjuicio de las recomendaciones efectuadas.

Es cuanto se tiene el honor de informar, no obstante V.I. resolvera.

Madrid, a fecha de firma

LA LETRADA JEFE EN LA CONSEJERIA DE
TRANSPORTES E INFRAESTRUCTURAS

Firmado digitalmente por: RECARTE LLORENS CRISTINA
Fecha: 2023.05.05 10:24

Fdo.: Cristina Recarte Llorens

SECRETARIA GENERAL TECNICA
CONSEJERIA DE TRANSPORTES E INFRAESTRUCTURAS
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