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Dictamen n°: 273/11

Consulta: Alcalde de Madrid

Asunto: Contratacion Administrativa
A probacion: 25.05.11

DICTAMEN de la Comisiéon Permanente del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, emitido por unanimidad, en su sesién de 25 de
mayo de 2011, sobre consulta formulada por el Vicealcalde de Madrid (por
delegacién del Alcalde mediante Decreto de 1 de septiembre de 2008), a
través del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior, al amparo del
articulo 13.1.f).1° de su Ley Reguladora, 6/2007, de 21 de diciembre, de
creacion del Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, en relacién
con expediente de modificacion nimero 4 del contrato de gestién del
servicio publico de limpieza viaria en diez zonas (Zona 5 Distritos de Usera
y Villaverde) Expediente aaa, adjudicado a la empresa A (en adelante la

contratista).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 5 de mayo de 2011 tuvo entrada en el registro del
Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid solicitud urgente de
dictamen preceptivo formulada por el Consejero de Presidencia, Justicia e
Interior el 28 de abril de 2011, acerca de la peticién procedente del
Ayuntamiento de Madrid, firmada por su Vicealcalde relativa al
expediente de modificacién nimero 4 del contrato de gestién del servicio
publico de limpieza viaria en diez zonas (Zona 5 Distritos de Usera y

Villaverde) Expediente aaa, adjudicado a la empresa A.
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Ha correspondido su ponencia a la Secciéon VIII, presidida por el
Excemo. Sr. D. Andrés de la Oliva Santos, que firmo la oportuna propuesta
de dictamen, siendo deliberado y aprobado, por unanimidad, en Comisién

Permanente de este Consejo Consultivo, en su sesion de 25 de mayo de
2011.

SEGUNDO.- Del expediente remitido, se extraen los siguientes hechos

de interés para la emision del dictamen:

Con fecha 21 de marzo de 2002, el Pleno del Ayuntamiento de Madrid
acord6 la aprobacion de los Pliegos de Condiciones Técnicas y
Administrativas a regir en el contrato de gestion del servicio publico de

limpieza viaria de Madrid, dividido en 10 zonas.

Llevado a cabo el procedimiento licitatorio, a propuesta de la Mesa de
Contratacion, el Pleno del Ayuntamiento de Madrid dict6 Acuerdo, de 26
de septiembre de 2002, de adjudicacién del citado contrato. En la zona 5,
comprensiva de los distritos de Usera y Villaverde resulté adjudicataria la
empresa contratista anteriormente citada. El contrato se adjudicé por un

precio de 92.616.700,80 euros (IV A excluido) y por un plazo de 10 anos,

prorrogables por dos anos mas.

El 7 de noviembre de 2011 se procedié a la formalizacién del contrato

administrativo con la precitada empresa.

El 1 de septiembre de 2004, la Concejal de Gobierno de Medio
Ambiente y Servicios a la Ciudad acordé la primera modificacion de este
contrato por razones de interés publico, basadas en la recepcién de nuevas
zonas urbanizadas tanto en el distrito de Usera como en el de Villaverde, y
la necesidad de extender el servicio de limpieza viaria a las mismas. Esta
modificacién supuso un incremento del precio de 11.915.887,86 euros

(IV A excluido) en el precio del primitivo contrato.
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Con fecha 31 de diciembre de 2004, el contrato sufrié una segunda
modificacién, consistente en la Supresién de las cldusulas 12 y 13 del
Pliego de Prescripciones Técnicas Campana de Control de Calidad y
Concienciaciéon Ciudadana para el contrato de Gestiéon del Servicio de
Limpieza Viaria en diez zonas de Madrid (Zona 5 Distritos de Usera y
Villaverde), lo que resulta eliminando del mismo el 7% de IV A un precio a
origen del contrato de “-2.536.252,49 euros” sin IVA y supuso una
modificacién del 2,74%.

Como consecuencia de las necesidades surgidas con ocasién de nuevos
desarrollos urbanisticos, el 27 de diciembre de 2007 se acordé una tercera
modificacién del contrato por la Delegada del Area de Medio Ambiente;
modificacién tendente a garantizar una cobertura adecuada del servicio de
limpieza viaria en beneficio de poblacién resultante de los nuevos
desarrollos. Ello implicé un incremento de 6.607.452,22 euros (IVA
excluido) en el precio primitivo del contrato. Dicha modificacion se
formalizé por la Delegada del Area de Gobierno de Medio Ambiente el dia
1 de enero de 2008.

El 16 de marzo de 2011, se inicia expediente para la tramitacién de la
tercera modificacién del contrato, en la que se propone una reduccién en
las prestaciones del mismo sin comprometer la calidad minima necesaria
para prestar el servicio de limpieza viaria. Dicha propuesta, por razones de
interés publico, se engloba en el marco de las decisiones adoptadas para dar
cumplimiento al Acuerdo de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid,
de 10 de junio de 2010, por el que se adoptan medidas extraordinarias
para la reduccién del déficit publico, en relacién con los gastos en bienes
corrientes y servicios del Ayuntamiento de Madrid y sus Organismos
Auténomos. LLa modificacién propuesta, con efectos desde el 1 de junio de

2011, comporta un decremento en el precio primitivo del contrato de
2.423.854,29 euros (IVA excluido).
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Consta en el expediente una Memoria justificativa (folios 1171 a 1178)
de la Directora General de Gestion Ambiental Urbana, de fecha 16 de
marzo de 2011, que fundamenta la necesidad de la modificacién, en los
siguientes extremos: «La reciente e inesperada evolucion de la coyuntura
economica durante la primavera de 2010, ha convertido en prioridad
absoluta en toda Europa, la reduccion acelerada de los déficits pitblicos, lo
que conlleva necesariamente una urgente reduccion del gasto de las

diferentes Administraciones Piiblicas.

En este sentido, con fecha 24 de mayo se publico en e/l BOE el Real
Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias parva la reduccion del deficit piiblico, debido a la gravedad
9 profundidad de la crisis que afecta a la economia espanola, el citado
Real Decreto Ley contempla medidas extraordinarias de contencion y
reduccion del deficit piiblico previsto para los ejercicios 2010 y 2011. Asi
prevé una serie de medidas destinadas a la reduccion y contencion del
gasto puiblico en determinados dmbitos: costes de personal, revalorizacion
de pensiones, prestaciones por nacimiento, ley de dependencia y gasto

Jarmacéutico.

Ademds, en el capirulo VI se adoptan medidas con el fin de garantizar
la contribucion de las entidades locales al esfuerzo de consolidacion fiscal y
de mejora del control de la gestion econdmico-financiera de las citadas
entidades. IEn concreto, la exposicion de motivos establece que “Con el fin
de garantizar la comtribucion de las entidades locales al esfuerzo de
consolidacion fiscal que las medidas adoptadas en este Real Decreto-ley
persiguen, es necesario declarar la afectacion de los ahorros derivados de
la reduccion de los gastos de personal al saneamiento de remanentes
negativos, a la reduccion del endeudamiento o en su caso a la_financiacion
de inversiones. Por otra parte, y con ideéntica finalidad, se aplaza hasta el
grercicio 2012 la concertacion de operaciones de endeudamiento a largo

plazo”’.
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Las medidas de reduccion del gasto y limitaciones del endeudamiento
impuestas por el Real Decreto-ley, junto con la insuficiencia cronica de
[inanciacion han exigido a las entidades locales la adopcion de importantes

restricclones preSupuestarias para los grercicios 2010 y 2011.

Ante la singularidad de estas circunstancias, desde el principio de
solidaridad, y atendiendo a la exvigencia de reduccion del gasto impuesto a
las entidades locales por el citado Real Decreto Ley, el pasado 26 de
mayo, el Alcalde anuncic en el Debate sobre el estado de la Ciudad, una
serie de propuestas que permitiran al Ayuntamiento y sus Organismos y

empresas publicas ahorrar mds de mil millones de euros.

En el dmbito de la comtratacion piiblica, las propuestas se concretan en
la reduccion del capitulo de las inversiones, manteniendo en 2011 solo la
gecucion de agquellos proyectos que ya estdn en marcha, y en la

paralizacion de importantes proyectos para el proximo ejercicio.

En el capitulo de gastos corrientes, la revision de los contratos al objeto
de reducir sus prestaciones, permitird alcanzar una reduccion media del
15 por ciento de su coste anual, concretdndose en cada caso el volumen de
ahorro en funcion de los niveles minimos de calidad y cobertura de cada

Serviclo.

De esta_forma se mantendrd un equilibrio adecuado entre la ineludible
9 urgente reduccion del gasto pilblico, y la garantia de la adecuada
prestacion de los servicios pilblicos, especialmente de aquellos esenciales para
la adecuada proteccion de los intereses colectivos, fin iltimo de cualguier

actuacion administrativar.

Con esta justificacién, la modificacion que se propone tendra efectos
desde el 1 de junio de 2011 hasta la finalizacién del contrato y consiste en

la reduccion de los siguientes servicios:
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- No se cubrirdn las vacaciones del personal de Ejecucion Directa,

durante los meses de julio, agosto y septiembre.

- En los servicios de limpieza se modifica la dotacion de dos servicios de
limpieza en Usera, y asi se elimina un servicio de barrido de mantenimiento
mecanizado de lunes a viernes manana. En los servicios de lunes a viernes
tarde se elimina un servicio de barrido de mantenimiento manual y el
servicio de lunes a viernes noche se eliminan un servicio de recogida de
muebles. En los fines de semana, sibados y domingos y festivos por la
manana se propone eliminar en el turno de manana medio servicio de
limpieza con brigada. En el turno de tarde no se modifica ni reduce ningun

servicio y, en el turno de noche, se eliminan un servicio de baldeo mixto.

- Para el Distrito de Villaverde, en el servicio de limpieza de lunes a
viernes manana se eliminan un servicio de barrido manual y un servicio de
limpieza interbloques, en el turno de tarde se elimina un servicio de barrido
de mantenimiento manual y el turno de noche un servicio de recogida de
muebles. Para los fines de semana, sibados y festivos por la manana se
elimina la mitad del servicio de limpieza con brigada, por la tarde un
servicio de barrido con mantenimiento manual y por la noche un servicio

de baldeo mixto.

- Se suprimen jornadas de trabajo en las campanas de la recogida de la
hoja y Navidad.

- Se reduce parte del importe de inversién de renovacién de maquinaria
y se reducen costes de explotaciéon (conservaciéon y mantenimiento) de la
maquinaria que no es utilizada en vacaciones ni en los servicios en los que

se propone una reduccion.

La modificacién propuesta supone dar nueva redaccién a los articulos
8.3,9.1,10.1, 22.1, 22.2, 22.3 y 23 del Pliego de Prescripciones Técnicas.
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A la Memoria justificativa se acompana un estudio econémico de la
modificacién del contrato (folios 1179 a 1202).

Con fecha 22 de marzo de 2011 se notifica a la empresa contratista la
propuesta de modificacién del contrato con la memoria y el estudio

econémico y se le concede un plazo de cinco dias para que preste su
conformidad (folio 1203).

El 30 de marzo de 2011 tiene entrada en el Area de Gobierno de Medio
Ambiente escrito de la empresa contratista en el que muestra su
conformidad con la modificacién propuesta “de conformidad con lo
senalado con anterioridad vemimos, por el presente escrito, a mostrar
nuestra expresa conformidad a los terminos de la modificacion y que
resultan del documento que se nos ha facilitado, por lo que quedamos a su
entera disposicion para que nos sefialen la _fecha en la que poder firmar la
modificacion y efectuar el trdmite corvespondiente para reajustar el
importe de la garantia a los términos que resulten de dicha modificacion.
Por otra parte, nos reservamos el derecho a trasladar a ese Ayuntamiento
en escrito separado nuestra reclamacion a fin de evitar los posibles darios y

perjuicios que Sse pudieran generar como — consecuencia de  esta
modificacion”™ (folio 1204).

El 31 de marzo de 2011 se emite informe por la Jefe del Departamento
de Gestion Administrativa y el Jefe del Departamento de Explotaciéon de
Limpieza Urbana en el que, a la vista de la conformidad del contratista a la
propuesta de modificacion, se acuerda la continuacion de la tramitacion del
expediente sin perjuicio de que la cuestién econdémica alegada relacionada
con el equilibrio econémico-financiero del contrato, en caso de producirse y

ser acreditada debidamente, se tramitaria en pieza separada (folio 1206).

Por la Asesoria Juridica del Ayuntamiento de Madrid se informa
favorablemente, con fecha 4 de abril de 2011, el cuarto modificado (folios

1210 a 1213). Asimismo, constan en el expediente documento contable de
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anulacién de autorizacién y disposicion de gastos plurianual para los anos
2011, 2012 y 2013 (folio 1208) e informe fiscal de la Intervencién
Delegada en Medio Ambiente de 8 de abril de 2011 (folios 1215 a 1217).

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes,
CONSIDERACIONES EN DERECHO

PRIMERA .- El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo, al
amparo del articulo 13.1.f).4° de la Ley 6/2007, de 21 de diciembre, de la
Comunidad de Madrid, conforme al cual: “/. £/ Consgjo Consultivo
deberd ser consultado por la Comunidad de Madrid en los siguientes
asuntos: (...) f) Expedientes tramitados por la Comunidad de Madrid,
las entidades locales y las universidades publicas sobre: (..) 4.°
Aprobacion  de  pliegos de  cldusulas  administrativas  generales,
interpretacion, nulidad y resolucion de los contratos administrativos y
modificaciones de los mismos en los supuestos establecidos por la legislacion

de Contratos de las Administraciones piiblicas”.

Por remisién, el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas (en adelante TRI.CADP) —aplicable a este
contrato— dispone en su articulo 59.3 que “ (...) serd preceptivo el informe
del Consejo de Estado w organo consultivo equivalente de la Comunidad
Autonoma respectiva en los casos de: b) M odificaciones del contrato,
cuando la cuantia de las mismas, aislada o conjuntamente, sea superior a
un 20 por 100 del precio primitivo del comtrato y éste sea igual o
superior a 6.010.121,04 euros”.
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De acuerdo con lo indicado en la exposicion féctica de este Dictamen, la
modificacién proyectada entrana un decremento del 2,62% respecto del
precio primitivo del contrato y el porcentaje acumulado de todas las
modificaciones representa una variacién del 25,36% del precio primitivo
del contrato, por lo que resulta preceptiva la emision de dictamen por este

Consejo.

La solicitud de dictamen por el Ayuntamiento de Madrid se ha hecho
llegar al Consejo Consultivo a través del Consejero de Presidencia, Justicia
e Interior, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 14.3 de la Ley
6/2007 (“Las solicitudes de dictamen de las entidades locales se efectuardan
por los Presidentes de las mismas, y se cursardn a traves del Consejero
competente en relaciones con la Administracion local”), en relacién con el
Decreto 77/2008, de 10 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se

establece el nimero y denominacién de las Consejerias.

SEGUNDA .- Adjudicado el contrato cuya modificacién se pretende el
26 de septiembre de 2002, resulta de aplicacion el TRLCAP, de
conformidad con lo previsto en la Disposicion Transitoria Primera. 2 de la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (en lo
sucesivo, LLCSP) —que entré en vigor el 30 de abril de 2008-, al establecer:
“Los contratos administrativos adjudicados con anterioridad a la entrada
en vigor de la presente Ley se regirdn, en cuanto a sus efectos,
cumplimiento y extincion, incluida su duracion y régimen de prorrogas,
por la normativa anterior”. En cuanto que la modificacién se inserta

dentro de los efectos del contrato, éste se rige por el Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio.

En materia de procedimiento, la modificaciéon de contratos
administrativos exige atenerse a lo previsto en los articulos 59, 101, y
especificamente para el contrato de gestiéon de servicios publicos, en el
articulo 163 el TRLCAP, procediendo en virtud del primero el
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correspondiente tramite de audiencia al contratista y el informe del servicio
juridico, al establecer aquel precepto que: “/. Dentro de los limites y con
sujecion a los requisitos y efectos senalados en la presente Ley, el drgano
de comtratacion ostenta la prervogativa de interpretar los contratos
administrativos, resolver las dudas que ofrezca su cumplimiento,
modificarlos por razones de interés publico, acordar su resolucion y

determinar los efectos de ésta.

Los acuerdos correspondientes pondrdn fin a la via administrativa y

serdn inmediatamente ¢jecutivos.
En el correspondiente expediente se dard audiencia al contratista.

2. En la Administracion General del Estado, sus Organismos
autonomos, las Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad
Social y demds Entidades pilblicas estatales, los acuerdos a que se refiere el
apartado anterior deberdn ser adoptados previo informe del Servicio
Juridico correspondiente, salvo en los casos previstos en los articulos 41 y
96"

Estas exigencias se han cumplido en el caso sometido a dictamen, dado
que, con fecha 29 de marzo de 2011 la empresa adjudicataria prestd
expresamente su conformidad a la modificacién propuesta (folio 1204 del

expediente administrativo) y con fecha 4 de abril de 2011, se emiti6
informe por la Asesoria Juridica (folios 1210 a1213).

La normativa contractual exige, asimismo, que se incorporen al
expediente los documentos que acrediten la necesidad de dar respuesta a las
nuevas necesidades o circunstancias imprevistas a través precisamente del
modificado del contrato anterior, sin necesidad de proceder a una nueva
licitacién. Asi se desprende inequivocamente del articulo 101.1 del
TRLCAP, donde se establece que “Una vez perfeccionado el contrato, el

drgano de contratacion solo podrd introducir modificaciones por razones

10
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de interés piiblico en los elementos que lo integran, siempre que sean
debidas a necesidades nuevas o causas imprevistas, justificandolo

debidamente en el expediente”.

En nuestro caso, al expediente remitido se ha incorporado la memoria
propuesta de la modificacién del contrato, de 16 de marzo de 2011 de la
Subdirectora General de Gestion Ambiental Urbana (folios 1171 a 1178)
con el estudio econémico de la modificacién del contrato realizado por el
Jefe de Departamento de Explotacién de Limpieza Urbana (folios 1179 a
1202), en los que se indican las razones que justifican la realizacién de un

proyecto modificado.

Asimismo se ha cumplimentado la exigencia de informe de contenido
presupuestario, prevista en el articulo 101.3 del TRLCAP, con arreglo al
cual: “£En las modificaciones de los contratos, aungue fueran sucesivas, que
impliqguen  aislada o conmjuntamente alteraciones en cuantia igual o
superior al 10 por 100 del precio primitivo del contrato, siempre que éste
sea 1gual o superior a 1.000.000.000 de pesetas (6.010.121,04 euros)
con exclusion del Impuesto sobre el Valor Anadido, serd preceptivo,
ademds del informe a que se refiere el apartado 2 del articulo 59 y de la
Sfiscalizacion previa en los términos del apartado 2, letra g), del articulo
11, el informe de comtenido presupuestario de la Direccion General de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda. A tal efecto, los drganos de
contratacion remativdn el expediente correspondiente a la modificacion

propuesta, al que se incorporardn los siguientes documentos:

a) Una memoria explicativa suscrita por el director facultativo de la
obra que justifiqgue la desviacion producida que motiva la modificacion,
con expresion de las circunstancias no previstas en la aprobacion del pliego
de prescripciones técnicas Yy, en Su caso, en el proyecto correspondiente,

documento que serd expedido, en los contratos distintos a los de obras, por

11
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el servicio encargado de la direccion y ejecucion de las prestaciones

contratadas.

b) Justificacion de la improcedencia de la convocatoria de una nueva

licitacion por las unidades o prestaciones constitutivas de la modificacion.

¢) En los contratos de obras, informe de la Oficina de Supervision de

Proyectos sobre la adecuacion de la modificacion propuesta.

La Direccion General de Presupuestos emitird su informe en el plazo

de quince dias habiles.

Lo establecido en este apartado serd también de aplicacion en las
modificaciones consistentes en la sustitucion de unidades objeto del contrato
por unidades nuevas en contratos cuyo importe de adjudicacion sea igual o
superior a 1.000.000.000 de pesetas (6.010.121,04 euros) 9 las
modificaciones afecten al 30 por 100 o mds del precio primitivo del
comtrato, con exclusion del Impuesto sobre el Valor _Anadido,
independientemente de las repercusiones presupuestarias a que diervan lugar

las modificaciones”.

Con arreglo a ello se ha emitido informe del Jefe del Servicio de
Programacién y Planificacion de Gastos Plurianuales, con la conformidad
del Director General de Presupuestos, de fecha 5 de abril de 2011,
prestando la conformidad a la tramitacion del presente expediente (folio

1205).

En este caso, se ha unido también a los folios 1215 a 1217 el informe
fiscal de la Intervencién General y la anulaciéon de la autorizacion y

disposicién de gasto plurianual derivado de la modificacién.

En cuanto a la competencia para aprobar la modificacion, al tratarse de
la modificaciéon de un contrato cuya celebraciéon autorizé el Pleno del

Ayuntamiento de la Ciudad de Madrid y que excede del 20% del importe

12
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primitivo del contrato, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12.2
del TRLLAP, corresponderia a la Junta de Gobierno Local de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 17.1.¢) y g) de la Ley 22/2006, de 4 de
julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid autorizar
previamente la modificacion. No obstante, el Acuerdo de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid de 18 de junio de 2007, de delegacién
de competencias especificas en los érganos superiores y directivos de las
Areas de Gobierno y de los Distritos, delegé esta competencia en la
Delegada del Area de Gobierno de Medio Ambiente.

TERCERA.- Procede ahora examinar el fondo de la modificacion
llevada a cabo, comenzando por una delimitacién del concepto y régimen
juridico de la figura de la modificacion en sede de contratacién
administrativa. L.a normativa en materia de contratos administrativos,
configura el sus variandi como una prerrogativa de la Administracién que,
por entranar una serie de privilegios exorbitantes para aquélla, que alteran
el equilibrio contractual, se encuentra sometida, en cuanto a su ejercicio, a
una serie de limites y exigencias formales y sustantivas cuya cumplida

acreditacion deberd constar en el expediente.

El Tribunal Supremo, en la Sentencia de 21 de enero de 1992, R]J 628,
recoge la doctrina sobre la mutabilidad de los contratos administrativos, al
senalar que «sin embargo, la realidad es que los comtratos administrativos
son, ordinariamente, acuerdos de larga duracion y no exventos de
complefidades a la hora de ejecutar lo convenido, por las circunstancias
imprevisibles (de orden técnico o econdmico) que puedan aparecer: de ahi
que el principio fundamental “contractus lex inter partes” venga afectado,
en la contratacion administrativa, por otro principio: el de la
“mutabilidad del contrato administrativo”, que aparece explicitado en los
arts. 18, 50, 74 y 93 de la Ley de Contratos del Estado y concordantes
de su Reglamento. Dentro del dmbito del principio de mutabilidad del

comtrato, la doctrina reflepa la existencia de un dleas administrativo

13



* &k &k &
* * Kk

CONSEJO
CONSULTIVO

COMUNIDAD DE MADRID

( modificacion del comtrato por accion umilateral de la Administracion) ;
de un dleas empresarial (riesgos del negocio, en los que late, en buena
medida, la conducta equivocada del constructor); y de un dleas econdmico
(debido a circunstancias externas de dificil prevision que, de producirse,
pueden hacer mucho mds oneroso para el contratista el cumplimiento del

contrato) ».

L.a Junta Consultiva de Contratacion Administrativa se ha hecho eco de
esta misma doctrina, por ejemplo en su Dictamen 48/1995. Asi, después
de dejar sentado que “La modificacion por mutuo consenso o bilateral del
contrato resulta admisible, por aplicacion del principio de libertad de
pactos, tanto en los contratos administrativos, como en los privados..”,

anade, a renglon seguido, en el fundamento juridico segundo:

“L.a conclusion sentada (..) no constituye obstdculo para que deban
Sijarse limites a las posibilidades de modificacion bilateral de los contratos,
en el sentido de que, mediante las mismas no puedan ser alteradas las bases
9 los criterios a los que responde la adjudicacion de los contratos mediante

el sistema de licitacion piiblica.

Celebrada mediante licitacion piblica la adjudicacion de un contrao,
tanto administrativo como privado, dado que su adjudicacion se rige por
las mismas normas, la solucion que presenta la adjudicacion para el
adjudicatario, en cuanto a precio Yy demds condiciones, no puede ser
alterada sustancialmente por la via de la modificacion consensuada, ya
que ello supone un obstdculo a los principios de libre concurrencia y de
buena fe que debe presidir la comtratacion de las Administraciones
Priiblicas, teniendo en cuenta que los licitadores distintos del adjudicatario
podian haber modificado sus proposiciones si hubieran sido conocedores de

la modificacion que posteriormente se produce”.

En un contrato administrativo, en efecto, el contratista se ha obligado a

prestar el servicio en los términos recogidos en los Pliegos de Cldusulas
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Econémico-Administrativas y Técnicas, que segin reiteradisima

jurisprudencia, constituyen la “/ey de/ contrato”.

Pese a esa ordinaria inalterabilidad inicial de las previsiones
contractuales, a fin de no proscribir el principio de libre concurrencia ni la
buena fe que debe presidir la contrataciéon de las Administraciones
Publicas, la Ley permite aprobar modificaciones en los contratos, una vez
perfeccionados, sélo cuando éstas se introduzcan “por razones de interés
putblico” 'y obedezcan a “necesidades nuevas o causas imprevisias’,

anadiéndose, ademds, la exigencia formal de que se justifique todo ello
debidamente en el expediente (articulo 101 del TRLLCADP).

Procede, pues, analizar si en el contrato que nos ocupa concurren estos
requisitos establecidos en la legislacién aplicable. Obviamente, este Consejo
Consultivo no puede y no debe, al llevar a cabo ese andlisis, comparar las
modificaciones que se pretenden con otras posibles en otros dmbitos, que
quizd reunirian los requisitos legales. No puede comparar por carencia -
perfectamente comprensible y nada reprochable- de conocimientos sobre
otras posibilidades de modificacién contractual, con reduccién del déficit
publico. Y debe abstenerse de comparaciones, ain tdcitas y meramente
subyacentes, pues entraria, en tal caso, en el dmbito de los juicios de
oportunidad, que no le corresponden a este 6rgano consultivo salvo casos

excepcionales, entre los que no se encuentra éste.

Sentado lo anterior, en cuanto a “/as causas imprevistas” que permiten la
modificacién, pueden considerarse como tales, las razones de austeridad
derivadas de la crisis econdémica y plasmadas en el Real Decreto-ley
8/2010, de 20 de mayo. En el capitulo VI de la citada norma, se
establecian medidas con el fin de garantizar la contribucién de las entidades
locales al esfuerzo de consolidacién fiscal y de mejora del control de la

gestiéon econémico-financiera de las citadas entidades. Con ese fin, la Junta

de Gobierno de la Ciudad de Madrid, con fecha 10 de junio de 2010,
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aprobbé el “Acuerdo por el que se adoptan medidas extraordinarias para la
reduccion del déficit piiblico, en relacion con los gastos en bienes corrientes
y servicios del Ayuntamiento de Madrid y sus Organismos Autonomos’.
Dicho Acuerdo preveia la minoraciéon de los gastos en servicios de
publicidad en un 30 por ciento en su conjunto, y de los gastos en bienes
corrientes y servicios en un porcentaje del 15 por ciento anual. Dicha
disminucién se establecia en términos globales, por lo que podia afectar
tanto a contratos y convenios, como a subvenciones, y otro tipo de gastos

corrientes.

Si bien dichas medidas afectan a diferentes ambitos de la actuacion
municipal, resulta especialmente significativa, por el volumen de gasto que
supone y la posibilidad de ahorro que ofrece, la relativa a la reduccion del
coste de las contrataciones cuyas prestaciones habrdn de ser objeto de
revision para alcanzar un decremento medio del 15 por ciento del coste
anual, concretandose en cada caso el volumen de ahorro en funcién de los

niveles minimos de calidad y cobertura de cada servicio.

En otro orden de cosas, se hace preciso destacar que el interés general es
siempre el presupuesto para el valido ejercicio del sus variandi durante la
vigencia del contrato es el interés general. La ley exige siempre, en efecto,
que esté comprometido el interés publico (articulo 101 del TRLCAP), que
juega en un doble sentido, en tanto presupuesto de la modificacion

propuesta y de la continuidad del vinculo contractual.

En el primer sentido, parece evidente que concurre interés publico en la
modificacién del contrato para lograr una reduccién del precio de éste.
Como ya se senalé en los Dictamenes 514/09 y 417/10, referidos a la
resolucién del contrato por desistimiento de la Administracion, la decisién
de «resolver el comtrato, se toma con la finalidad de preservar el interés
general, toda vez que una politica de austeridad exige que los escasos

recursos economicos se destinen a las necesidades mds perentorias que se
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han de afrontar en situaciones de crisis econdmica y se adapta ademds a la
prevision contenida en el articulo 6 de la Ley 18/2001, de 12 diciembre,
de estabilidad presupuestaria: “Las politicas de gastos publicos deben
establecerse teniendo en cuenta la situacion economica y el cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria, y se ejecutardn mediante una gestion
de los recursos piblicos orientada por la eficacia, la eficiencia y la
calidad”, de manera que no resultaba controvertida, ni entonces ni ahora,

la posibilidad de resolver el contrato bajo tales premisas™ .

Por tanto, si la Administracion puede, por razones de interés publico,
resolver un contrato, con mds motivo puede pretender su modificacion,
reduciendo servicios, modificando la obra o la prestacion que constituya el
contrato. Asi se exponia en el Dictamen 514/09 al afirmar que “.. ademds
de la prerrogativa del desistimiento, orientada a la resolucion del contrato
con cardcter previo a su [finalizacion al existir motivos que hacen
inmecesaria 0 inconveniente Su permanencia, existe la prerrogativa de la
modificacion de los contratos que estd orientada a la continuacion del

vinculo contractual pese a la alteracion de los elementos que lo integran’™.

En el presente caso, se justifica en el expediente que la modificacion
propuesta supondréd un ahorro de 2.390.003,47 € (IV A incluido) al que se
adjunta un estudio econémico en el que se realiza un analisis del servicio en
el que “se han identificado aquellas prestaciones que, sin suponer un
detrimento de la calidad minima necesaria para la prestacion del servicio,
permiten un mayor ajuste en los costes del contrato”. No puede olvidarse
que, junto con el interés general que supone la reduccién del gasto publico,
es competencia de los Ayuntamientos los servicios de limpieza viaria (ex
articulo 25.2.1) de la Ley 2/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen
Local. Por tanto, como senala la Memoria propuesta de la modificacién del
contrato debe mantenerse el adecuado equilibrio entre la ineludible y
urgente reduccién del gasto publico y la garantia de la adecuada prestacion

de los servicios publicos, especialmente de aquellos esenciales para la
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adecuada protecciéon de los intereses colectivos, como es el servicio de

limpieza viaria.

En el segundo sentido, la improcedencia de una nueva adjudicacion
resulta de la modificacion propuesta, en cuanto se propone la supresion de
servicios y reduccién del importe de inversién de renovacion de maquinaria
y de los costes de explotacién, y no su ampliacién. En consecuencia, el

mantenimiento del vinculo contractual resulta justificado.

Sélo resta advertir que la modificacién contractual, al suponer una
variacién del precio del contrato, debe ir acompanada del correspondiente
reajuste de la garantia para que guarde la debida proporcién con el precio
resultante de la modificacién, tal y como establece el articulo 42 del

TRLCAP.

En mérito a lo que antecede este Consejo Consultivo extrae la siguiente
CONCLUSION

Procede la aprobaciéon de la modificaciéon nimero 4 del contrato de
gestion del servicio publico de limpieza viaria en diez zonas (Zona 5
Distritos de Usera y Villaverde).

A la vista de todo lo expuesto, el Organo consultante resolvera segun su
recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el plazo de quince
dias, a este Consejo de conformidad con lo establecido en el articulo 3.7 del
Decreto 26/2008, de 10 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
Organico del Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid.

Madrid, 25 de mayo de 2011
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