SUBSECRETARIA
MINISTERIO

DE HACIENDA DIRECCION GENERAL DEL PATRIMONIO
DEL ESTADO

SECRETARIA DE LA JUNTA CONSULTIVA
DE CONTRATACION PUBLICA DEL ESTADO

La Comision Permanente de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del

Estado ha aprobado, en su sesion de 23 de abril de 2026, el siguiente informe:
Informe 45/2025

Materia: Modificaciéon de la prorroga de los contratos de concesion de servicios

ANTECEDENTES

El Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Los Corrales de Buelna ha dirigido consulta

a esta Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado con el siguiente tenor:

‘D. JULIO ARRANZ OCHOA, ALCALDE PRESIDENTE DE LOS CORRALES DE
BUELNA (CANTABRIA), de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 del RD
30/1991, sobre régimen organico y funcional de la Junta Consultiva de Contratacion

Administrativa,

SOLICITA se emita informe sobre las dudas de interpretacion que se plantean a esta
Corporacion en relacidon con la prérroga de un contrato de concesion de servicios

formalizado por este Ayuntamiento, en los términos que a continuacion se exponen:

El Ayuntamiento de Los Corrales de Buelna (Cantabria) formalizé un contrato de
concesion de la gestion integral de los servicios municipales de agua potable y
alcantarillado, con fecha de inicio el 1 de enero de 2006, en cuya clausula segunda se
indicaba, de conformidad con lo previsto en el pliego de condiciones administrativas
particulares, lo siguiente: “El plazo de vigencia del presente contrato se fija en veinte
(20) arios, con efectos desde el 1 de enero de 2006, prorrogables por periodos anuales
durante cinco afios mas, prérroga que habra de formalizarse de mutuo acuerdo entre
ambas partes al menos con seis (6) meses de antelacion a la finalizacién del contrato o

a cada una de las prorrogas.”
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El pasado 27 de junio de 2025, se formalizé la primera de las prérrogas, por un periodo

de un ario, conforme a lo estipulado en el pliego y en el contrato.

La empresa nos ha manifestado por escrito su interés en acudir a sucesivas prorrogas;
ahora bien, en el escrito que ha presentado la empresa, nos solicita expresamente que
se realice una unica prorroga global por los cuatro afios restantes, argumentando que
no hay inconveniente alguno para que tales prérrogas puedan acumularse en una sola,
filando la duracion total de la misma, siempre que se respete la duracién méaxima total

prevista para este contrato.

A la vista de los hechos expuestos se plantea la siguiente CONSULTA:

¢Es posible acceder a la peticion de la empresa concesionaria acordando una unica
prorroga por cuatro afios mas, aunque en el pliego que rige la concesion se haya
estipulado expresamente que las prorrogas seran de caracter anual, hasta un maximo

de cinco?

En caso afirmativo, ;como se articularia el procedimiento para adoptar este acuerdo?;

¢estariamos ante una modificacién contractual?”

CONSIDERACIONES JURIDICAS

1. El Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Los Corrales de Buelna ha dirigido
consulta a esta Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del Estado, al amparo de lo
dispuesto en el articulo 17 del Real Decreto 30/1991, de 18 de enero, sobre Régimen
Organico y Funcional de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, de acuerdo
con el articulo 328 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,
por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP).
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En el escrito se formulan diversas cuestiones relativas a la aplicacién de las prérrogas
previstas en un contrato de concesién de servicios cuya fecha de inicio fue enero de
2006 por lo que se entiende que se trata de un contrato de gestion de servicios publicos,
celebrado bajo la modalidad de concesion, al amparo del entonces vigente texto
refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (TRLCAAPP).

Antes de entrar en el examen de las cuestiones planteadas, procede reiterar el criterio
expresado en anteriores ocasiones (informes 62/96, 46/98, 31/98, 7/06 o 18/12, entre
otros) en el doble sentido de que a esta Junta Consultiva no le corresponde emitir
informes en expedientes concretos de los distintos 6rganos de contratacién, ni tampoco
sustituir las funciones que los preceptos legales atribuyen a 6rganos distintos como

sucede, por ejemplo, con el informe preceptivo de los pliegos.

Por el contrario, a esta Junta Consultiva le compete dar respuesta a consultas juridicas
en el ambito de la contratacion publica que revistan un interés general. Su intervencién
debe limitarse a senalar criterios juridicos de caracter general, sin entrar a dirimir las
cuestiones concretas que cada expediente pueda suscitar, por lo que el presente
informe se va a centrar en sefalar la doctrina general aplicable a las cuestiones

planteadas.

2. La cuestion principal planteada por el Ayuntamiento de Los Corrales de Buelna
consiste en determinar si es posible acceder a la peticion de una empresa concesionaria
de un contrato de gestion de servicios publicos bajo la modalidad de concesién que, al
término de su vigencia, y una vez acordada una de las prérrogas por un ano de las cinco
previstas, solicita una unica prérroga global por cuatro afios, aunque en el pliego que
rige la concesién se haya estipulado expresamente que las prérrogas seran de caracter

anual, hasta un maximo de cinco anos.

Lo primero que cabe advertir es que, como se deduce de las diferentes leyes de

contratos del sector publico que se han sucedido en Espafia y es doctrina jurisprudencial
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reiterada, los pliegos constituyen la ley del contrato, no solo en la fase de licitacion, sino
también en la de ejecucion, modificacién, cumplimiento y extincion, y asi lo declaraba
expresamente el articulo 94 del entonces vigente TRLCAAPP. De este modo, las partes,
entidad del sector publico y contratista, deben atenerse a lo dispuesto en los mismos

como marco juridico obligatorio hasta la finalizacién del contrato.

La cuestion se remite entonces a la posibilidad de modificar la previsién del pliego
relativa a las prérrogas, cuestiéon que afecta a un elemento esencial del contrato de

gestion de servicios publicos, como es su duracion.

Este caracter esencial del plazo de duracién de los contratos del antiguo contrato de
gestion de servicios publicos ha sido expresamente analizado por esta Junta Consultiva
en respuesta a determinadas consultas que preguntaban por la posibilidad de ampliar
el plazo previsto para restablecer el equilibrio econdmico del contrato, llegandose a la
conclusion de que éste no puede ser ampliado salvo en circunstancias tasadas y con
arreglo a determinados limites de caracter restrictivo, con fundamento en principios
como igualdad de trato, publicidad y concurrencia. A este respecto cabe citar los
informes 40/2017, de 21 de octubre de 2019, 0 52/2022, de 25 de mayo de 2023, en los
que se menciona la doctrina previa de esta Junta Consultiva, la jurisprudencia del

Tribunal Supremo y la del Tribunal de Justicia de la Unién Europea sobre el particular.

Mas recientemente, referido a la legislacion vigente, el informe 87/21, de 1 de enero, de
esta Junta Consultiva sefiala que “La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol las Directivas
del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014 (LCSP) contiene diversas reglas que se refieren a la duracién de los contratos
como elemento esencial del mismo, intimamente ligado a la proteccion de algunos de
los principios mas importantes de la contratacion publica como el de concurrencia o el
de igualdad de trato a los licitadores y que establece la necesidad de que los contratos
tengan una duracién limitada en el tiempo”. En el caso del contrato de concesion de

servicios, calificable como un contrato de actividad a los efectos de la fijacion de su
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plazo, indica el informe “...el tiempo opera como elemento extrinseco definitorio de la
prestacion y limite de la misma, de manera que, expirado el plazo, el contrato se
extingue necesariamente por su cumplimiento, aunque el plazo fijado habria podido ser
diferente. Si el érgano de contratacion quiere prever de antemano la posibilidad de
acordar una mayor duracion de la actividad deberéa acudir en estos casos a la prevision

de prérrogas, como figura especialmente prevista en la LCSP para estos supuestos”.

En el mismo sentido cabe citar la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubre de
2025 (recurso n° 6338/2022, Roj: STS 4790/2025), que analiza la previsiéon en un pliego

de una prérroga forzosa sin establecer una duracion determinada. Conforme a la misma:

“... la fijacién de un plazo cierto de duracion del contrato administrativo (incluidas
sus prorrogas) en el pliego es un elemento esencial del contrato de servicios y
del contrato de gestion de servicios publicos (por su efecto delimitador de la
propia prestacion); en garantia, no solo de seguridad juridica, sino de la
concurrencia y transparencia en la contratacion publica, principios consagrados
en el articulo 1° del TRLCSP y emanados directamente de la normativa

comunitaria traspuesta; {(...)

No solo el adjudicatario, sino los demas licitadores, tienen que conocer a qué se
obliga el adjudicatario (siendo determinante para ello el conocimiento, al menos,
del plazo méximo de duracion de la prestacion contractual), con el fin no solo de
poder realizar su oferta con conocimiento de la extensiéon de sus obligaciones,
sino incluso para no perjudicar "el derecho de los particulares o sociedades que
legitimamente aspirasen a ser adjudicatarios del servicio", al impedirse (si se
acuerda la extension de la relacion contractual mas alla de las previsiones
publicitadas en el pliego) que a la conclusién del contrato se vuelva a licitar el
mismo (de nuestra Sentencia de 25 de mayo de 25-5-2006, casacion
8777/2003)’.
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3. Ahora bien, en el caso objeto de consulta no se ha solicitado una modificacién del
plazo del contrato sino del modo de ejercicio de las sucesivas prérrogas previstas en los
pliegos, manteniéndose el plazo de vigencia del contrato, por lo que los razonamientos
anteriores no son aplicables sin mas. Resulta por ello analizar, a efectos de valorar su
admisibilidad, como esta modificacion afecta a obligaciones esenciales de las partes y

al proceso de licitacién que dio lugar al contrato.

Por una parte, teniendo en cuenta que las prérrogas han de acordarse por el érgano de
contratacion de forma expresa al término del plazo inicial de duracion, la sustitucion de
las prorrogas anuales previstas en el pliego por una unica prérroga global por el plazo
que queda por cumplir no es en absoluto irrelevante para la relacion contractual y, en
particular, para los intereses publicos afectados. Configurada la duracion del contrato
por un periodo inicial, al término del cual el érgano de contratacion puede acordar o no
su prérroga atendiendo a las circunstancias de interés publico presentes en ese
momento, el cambio solicitado por el concesionario supone la renuncia del érgano de
contratacion a esta facultad de valorar cada afo, a la vista de los intereses publicos, la
procedencia de continuar con la relacion contractual o proceder a su extincion sin

indemnizacioén alguna para el contratista.

Por otra parte, para el contratista, obligado, en principio, a continuar con la relaciéon
contractual sélo si el érgano de contratacion ejercita la prérroga, el cambio solicitado le
supone consolidar las obligaciones previstas en el contrato por todo el plazo maximo
inicialmente previsto. Sin embargo, en su configuracion inicial, la extensién del contrato
por el tiempo que duran las sucesivas prorrogas se configura como una mera
expectativa de derechos en cuanto que esta condicionada a las sucesivas decisiones
unilaterales del 6rgano de contratacion. Esta configuracion es la que tienen en cuenta
los licitadores en la confeccidén de las ofertas cuyo contenido podria ser notablemente

diferente de haberse previsto inicialmente un plazo global sin prérrogas.

Por todo lo expuesto, la trasformacién un contrato de gestion de servicios publicos bajo

la modalidad de concesion con sucesivas prorrogas de un afo en un contrato por el
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plazo maximo previsto hasta el final de las prorrogas previstas, aunque no cambie el
plazo maximo que pudiera llegar a tener, supone alterar sustancialmente su régimen de
duracion. Dado que, como hemos visto, el plazo de duracion de los contratos de gestién
de servicios publicos es un elemento esencial de los mismos, no es posible acceder a
una peticion del contratista con este objeto. Estas conclusiones son igualmente
aplicables al contrato de concesién de servicios regulado conforme a la normativa

vigente en la actualidad.

En mérito a las anteriores consideraciones juridicas, esta Junta Consultiva de

Contratacion Publica del Estado alcanza las siguientes

CONCLUSIONES

¢ No resulta admisible acceder a la solicitud de un contratista de un contrato de
gestion de servicios publicos bajo la modalidad de concesion de trasformar un
contrato de vigencia anual y sucesivas prorrogas de un afo, de acuerdo con lo
previsto en el pliego, en un contrato por el plazo maximo previsto hasta el final
de las prorrogas previstas, aunque no cambie el plazo maximo que pudiera llegar

a tener sumando las sucesivas prorrogas.

e Estas conclusiones son igualmente aplicables al contrato de concesion de

servicios regulado conforme a la normativa vigente en la actualidad.
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