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I. CONSIDERACIONES INICIALES

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al orde-
namiento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014 (LCSP) establece que «los contratos se extinguiran por su cumplimiento o por
resolucién». La norma no define sin embargo, en lo que sigue una importante tradicion histérica, este ultimo
modo de conclusion de la relacién contractual, ante lo que es preciso acudir al concepto civil de la institucion,
desde el que puede afirmarse, y ello es valido también para el Derecho Administrativo, que la resolucion
supone la ruptura anticipada del contrato antes del transcurso del plazo previsto para su ejecucion y sin la
completa realizacion de su objeto.

Las razones que llevan a esa disolucion del vinculo contractual pueden ser muy variadas. Nuestro
ordenamiento juridico, y asi lo hace también la Ley de 2017, las ha sistematizado siempre a partir de su

" Al respecto puede verse C. BARRERO RODRIGUEZ, La resolucién de los contratos administrativos por incumplimiento del
contratista, 2.2 ed., Lex Nova, Valladolid, 2011.
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diferenciacion entre causas generales y causas propias de los diversos contratos que regula, distincion de la
que nos valemos en este estudio cuyo objeto no es otro que el dar cuenta de las innovaciones introducidas
en esta materia por la nueva LCSP, prescindiendo, por consiguiente, del analisis de aquellas causas cuya
regulacion no ha sufrido variacion respecto de la establecida en el Texto Refundido de Contratos del sector
publico aprobado por el RDLeg. 3/2011, de 14 de noviembre (TRCSP).

Il. EL REGIMEN GENERAL DE LA RESOLUCION

La LCSP distingue, y asi también lo haremos nosotros, entre causas de resolucion, su aplicacion y la
determinacion de sus efectos, objeto de tratamiento en sus articulos 211, 212 y 213, respectivamente. Una
regulacion aplicable exclusivamente a los contratos administrativos con la excepcion de la causa prevista en
el articulo 211.1.g) que, como determina el 26.3, abarca también a «los contratos privados que celebren los
poderes adjudicadores que no pertenezcan a la categoria de Administraciones Publicas... cuyo objeto esté
comprendido en el &mbito de la presente Ley».

1. Las causas de resoluciéon

Con caracter general e introductorio, cabe destacar que el articulo 211 LCSP ha establecido una nueva
causa general de resolucién de los contratos administrativos: el incumplimiento de determinadas obliga-
ciones laborales por parte del contratista, y ha modificado algunas de las ya existentes en el ordenamiento
precedente: las relativas a la demora en el plazo de ejecucién del contrato, el incumplimiento por el contra-
tista de sus obligaciones contractuales y el ejercicio por la Administracion de su potestad de modificacion
del contrato. En otros casos, la LCSP mantiene sin alteracién causas procedentes del Derecho anterior. Asi
sucede con «la muerte o incapacidad sobrevenida del contratista individual o la extincién de la personalidad
juridica de la sociedad contratista», la «declaracion de concurso o la declaracion de insolvencia en cualquier
otro procedimiento», «el mutuo acuerdo entre la Administracion y el contratista» y «las que se sefalen es-
pecificamente para cada categoria de contrato», determinadas, respectivamente, en las letras a), b), ¢) y
h) del articulo 211.1. Finalmente, suprime la tradicional cldusula residual, presente hasta ahora en nuestras
disposiciones sobre contratacion publica, que declaraba causa de resolucion «las establecidas expresamen-
te en el contrato».

Centramos nuestra atencion en aquéllas en las que la LCSP aporta alguna novedad en relacion con lo
dispuesto por el TRCSP.

1.1. La demora por el contratista en la ejecucion del contrato

El incumplimiento por el contratista del plazo contractual ha figurado siempre entre las causas generales
de resolucion de los contratos administrativos, expresion de la trascendencia que para la satisfaccion de
los intereses publicos tiene la ejecucion del contrato en el tiempo inicialmente previsto. El articulo 193.1 de
la LCSP establece, en términos tomados de normas anteriores, la obligacion del contratista de «cumplir el
contrato dentro del plazo total fijado para la realizacion del mismo, asi como de los plazos parciales senala-
dos para su ejecucion sucesiva». El articulo 211.1.d), en consonancia con ello, considera «la demora en el
cumplimiento de los plazos...» causa de resolucién. Ahora bien, la mera infraccion del plazo contractual no
constituye, nunca lo ha sido, motivo de ruptura del contrato. Este es un resultado que nuestro ordenamiento
ha reservado tradicionalmente, y asi lo recogen hoy los articulos 192.2 y 193.3 de la LCSP, a los supuestos
en los que obedezca a «causas imputables al contratista». De no ser asi, y siempre que ofrezca «cumplir
sus compromisos si se le amplia el plazo inicial de ejecucion», el 6érgano de contratacion, articulo 195.2,
debera concederle la ampliacion que «sera, por lo menos, igual al tiempo perdido», a no ser que «pidiese
otro menor». Tampoco el incumplimiento imputable al contratista determina inexorablemente la resolucion
del contrato. Simplemente faculta a la Administracion para poder acordarla «atendidas las circunstancias del
caso», aunque puede optar también por su continuidad con la imposicién de las correspondientes penalida-
des en las cuantias y términos establecidos en el articulo 193.

Ahora bien, esta regla general, y Unica en nuestro ordenamiento hasta ahora, se excepciona por el
articulo 211.1.d) de la LCSP en los supuestos de «retraso injustificado sobre el plan de trabajos establecido
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en el pliego o en el contrato, en cualquier actividad, por un plazo superior a un tercio del plazo de duracion
inicial del contrato, incluidas las posibles prérrogas». Unos supuestos que, «en todo caso», determinan la
resolucion del contrato. Con esta prevision, introducida en la Ley por el Congreso de los Diputados?, la Ad-
ministracion, ante un incumplimiento de estas caracteristicas imputable al contratista, asi ha de calificarse
«el retraso injustificado» al que se refiere la norma, queda privada de la capacidad con la que siempre ha
contado, y de la que sigue disponiendo fuera de estas concretas hipétesis, para decidir entre la ruptura o no
del contrato que necesariamente debera resolverse.

1.2. El incumplimiento por el contratista de sus obligaciones contractuales

La LCSP ha modificado, al igual que hicieron las disposiciones que la han precedido, esta causa de
resolucion del contrato. Asi, su articulo 211.1.f) considera, ante todo, motivo posible de ruptura de la relacién
contractual el incumplimiento por el contratista de «la obligacion principal del contrato» que, en principio,
cabe identificar con la prestacion que constituya su objeto. Con esta prevision, que carece de antecedentes
en normas anteriores, la LCSP resuelve, como manifesto el Consejo de Estado en su Dictamen 1116/2015,
de 10 de marzo de 2016, al Anteproyecto de Ley, «la dificultad interpretativa» que planteaba el TRCSP en
los casos en los que los pliegos declaraban «esenciales varias de las obligaciones accesorias imputables
al contratista», pero omitian, sin embrago, esa «calificacion en lo que atafe al objeto mismo del contrato (la
realizacion de la obra, la entrega del suministro o la prestacion del servicio) por su obviedad».

El articulo 211.1.f) establece también, en segundo lugar, que el contrato puede resolverse ante el incum-
plimiento por el contratista «de las restantes obligaciones esenciales siempre que éstas ultimas hubiesen
sido calificadas como tales en los Pliegos o en el correspondiente documento técnico descriptivo»®. Una
clausula procedente del articulo 223.f) del TRCSP a la que se incorporan, no obstante, dos exigencias inexis-
tentes en esta norma: 1) Que la delimitacion efectuada respete «los limites que el apartado 1 del articulo
34 establece para la libertad de pactos», esto es, que no sea contraria «al interés publico, al ordenamiento
juridico y a los principios de buena administraciény; y 2) Que tales obligaciones «figuren enumeradas de
manera precisa, clara e inequivoca en los pliegos o en el documento descriptivo, no siendo admisibles clau-
sulas de tipo general». Unas exigencias con las que LCSP, en opinion del Consejo de Estado expresada en
ese mismo dictamen, trata de impedir que el pliego del contrato «configure como obligaciones esenciales
cuyo incumplimiento determine la resolucion contractual todas las obligaciones asumidas por el contratista».
No hace falta pues insistir en la importancia de que estos documentos definan las obligaciones de estas ca-
racteristicas, importancia que, como manifesté igualmente ese érgano consultivo, se ve hoy reforzada por el
hecho de que el articulo 211.1, a diferencia de las Leyes precedentes, no contiene ya una remisién genérica
a otras posibles causas de resolucién «establecidas expresamente en el contrato», lo que supone que para
que «este efecto extintivo pueda modularse en funcién de las caracteristicas propias de cada contrato, la
Unica opcién remanente sera la definicion en el pliego de dichas obligaciones esenciales, lo que habra de
tenerse en cuenta en la confeccion del mismo».

Cabe esperar que los nuevos requisitos de tipificacion de las obligaciones contractuales introducidos
por la Ley pongan fin, o al menos reduzcan, los problemas interpretativos planteados por la Ley 30/2007, de
30 de octubre, de Contratos del sector publico y su Texto Refundido en el extremo relativo a la capacidad de
la entidad contratante para resolver un contrato ante el incumplimiento de obligaciones no calificadas como
esenciales en los pliegos pero que pudieran revestir tal caracter de acuerdo con la normativa reguladora del
contrato*. No obstante, no cabe excluir, aunque con menor incidencia desde luego que antes, que puedan,

2 El Informe de la Ponencia manifiesta que el nuevo texto es «consecuencia de la aceptacion de la enmienda transaccional pro-
cedente de la enmienda 388 del GP Ciudadanos» que pedia, en efecto, incorporar esa causa de resolucion con la justificacion de que
asi se «otorga una mayor seguridad a la administraciéon del buen término del contrato, ...».

Las enmiendas se encuentran publicadas en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, Xl Legisla-
tura, Serie A, Proyectos de Ley, nim. 2-2, 16 de marzo de 2017 y el Informe de la Ponencia en Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, XII Legislatura, Serie A, Proyectos de Ley, num. 2-4, 2 de agosto de 2017.

3 Cabe recordar que fue de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas la que en su articulo
112.g), establecid, recogiendo el criterio mantenido por el Consejo de Estado y la jurisprudencia en su interpretacion de la normativa
anterior —articulos 65 del Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales de 1953 y 52.1 y 75.1 de la Ley de Contratos de
1965- el caracter «esencial» de la obligacion cuyo incumplimiento por el contratista faculta a la Administracion para resolver el contrato.

4 Su prevision, sin mayor especificacion, de que es causa de resolucién «el incumplimiento de las obligaciones que estén califi-
cadas, como tales, en los pliegos o en el contrato» va, en efecto, a dividir a los 6rganos consultivos en su respuesta a esta cuestion,
aunque finalmente se impondra la tesis favorable a la posible ruptura del contrato en estos supuestos. Una interpretacion que, segun
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en determinadas ocasiones, seguir suscitandose dudas al respecto. Habra que estar atentos a la interpreta-
cion que puedan ofrecer sobre el particular los érganos consultivos y la jurisprudencia.

1.3. La resolucion derivada de la modificacion del contrato

La LCSP establece una regulacion de la modificacion de los contratos que parte de la diferenciacion
introducida en nuestro ordenamiento por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia sostenible, entre
modificaciones pactadas y modificaciones que operan ex lege. Asi su articulo 203.2 determina que los
contratos solo podran modificarse «cuando asi se haya establecido en el pliego de clausulas administrati-
vas particulares» en los términos previstos en el articulo 204, o «excepcionalmente, cuando sea necesario
realizar una modificacién que no esté prevista en el pliego de clausulas administrativas particulares siempre
y cuando se cumplan las condiciones que establece el articulo 205»; precepto que incorpora el conjunto
de circunstancias que, de acuerdo con el articulo 72 la Directiva 2014/24, hacen posible la variacion del
contrato sin necesidad de acudir a una nueva licitacién. Fuera de estos supuestos, afiade el articulo 203.2,
«si fuese necesario que un contrato en vigor se ejecutase en forma distinta a la pactada, debera proce-
derse a su resolucion y a la celebracién de otro bajo las condiciones pertinentes, ...». En coherencia con
esta prevision, el articulo 211.1.g) considera causa general de resolucién «la imposibilidad de ejecutar la
prestaciéon en los términos inicialmente pactados, cuando no sea posible modificar el contrato conforme a
los articulos 204 y 205».

Ahora bien, el articulo 211.1.g), y aqui radica su novedad en relacion con lo establecido en el TRCSP,
prevé también la resolucion del contrato «cuando dandose las circunstancias establecidas en el articulo
205», esto es siendo posible su variacion, «las modificaciones impliquen, aislada o conjuntamente, altera-
ciones del precio del mismo, en cuantia superior, en mas o en menos, al 20 por ciento del precio inicial del
contrato, con exclusion del Impuesto sobre el Valor Ahadido». El articulo 206.1 declara obligatorias para el
contratista las modificaciones impuestas por la Ley que no excedan de esta cuantia. Si la supera, requiere
su «previa conformidad por escrito», resolviéndose «el contrato, en caso contrario». De esta forma, la LCSP
recupera un supuesto de resolucion previsto para el contrato de obras en el ordenamiento anterior y que la
Ley de Economia Sostenible habia eliminado?®, recuperacion que el dictamen del Consejo de Estado al Ante-
proyecto de Ley sitlo entre las reformas del régimen de resolucion que «resultan acertadas».

1.4. El incumplimiento por el contratista de sus obligaciones laborales

El articulo 211.1.i) de la LCSP, sin precedente alguno en nuestro ordenamiento, establece como causa
de resolucion «el impago, durante la ejecucion del contrato, de los salarios por parte del contratista a los
trabajadores que estuvieran participando en la misma, o el incumplimiento de las condiciones establecidas
en los Convenios colectivos en vigor para estos trabajadores también durante la ejecucion del contrato».

Con la prevision de este motivo de ruptura del contrato, que se introduce por el Congreso de los Diputa-
dos que acepta diversas enmiendas presentadas con tal fin®, la resolucion se desvincula del incumplimiento

concluye el Consejo de Estado en su Dictamen 47/2016, de 23 de diciembre, «trata de evitar un rigorismo literalista que impida el
ejercicio de la potestad administrativa de resoluciéon cuando los incumplimientos sean materialmente esenciales, ya que la voluntad
evidente del legislador es incentivar el celo de los redactores de los documentos de contrataciéon y moderar el empleo de la potestad de
resolucién, pero no impedirla en casos de incumplimientos groseros y flagrantes o que demuestren una voluntad del contratista rebelde
al cumplimiento».

5 Véanse articulos 150.e) de la Ley Contratos de 1995 y 220.e) de la Ley de Contratos del Sector Publico de 2007 antes de su
modificacién por la Ley de 2/2011, de Economia Sostenible.

8 Asi en el Informe de la Ponencia puede leerse que ésta «ha aprobado por unanimidad un nuevo texto en relacién con este
articulo..., como consecuencia de la aceptacion de la enmienda transaccional procedente de las enmiendas 147 del GP Confederal de
Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea, 297 y 306 del GP de Esquerra Republicana, 676 del Grupo Parlamentario Socialista y
917 del GP Mixto-PDeCAT».

El primero de estos Grupos parlamentarios habia propuesto que fuera causa de resolucién «el impago de los salarios por parte
del adjudicatario a la plantilla que participa de la ejecucién del contrato o el incumplimiento de las condiciones establecidas en los
convenios colectivos en vigor durante su ejecucién». Por su parte, los Grupos de «Ezquerra Republicana», «Socialista» y «Mixto» so-
licitaban incluir como motivo de resolucion «los incumplimientos o los retrasos reiterados en el pago de los salarios, o la aplicacion de
condiciones salariales inferiores a las derivadas de los convenios colectivos que sea grave y dolosa». En su justificacion, la enmienda
147 sefalaba que «el incumplimiento de la legislacién en materia laboral debe ser un motivo basico de resolucién de un contrato pues-
to que la Administracion no puede permitir que existan trabajadores que prestan servicios publicos y cobren sus salarios de manera
regular, mientras que otros, que también participan en la prestacién de servicios publicos aunque sea a través de la forma de gestion
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de las obligaciones derivadas del propio contrato, ambito al que tradicionalmente habia estado circunscrita,
para alcanzar a la infraccidn por el contratista de otros deberes al margen de la relaciéon contractual, como
son los impuestos por la normativa laboral’. Mas adelante tendremos oportunidad de comprobar como la in-
troduccién de este motivo de ruptura de la relacion contractual, cuya conveniencia no se cuestiona, no ha ido
acompanada de un régimen que garantice su efectiva aplicacion, lo que hace dudar de su eficacia. Habra,
no obstante, que esperar a que transcurra cierto tiempo para comprobar su grado de aplicacién y valorar la
interpretacion que, en su caso, puedan ofrecernos las diferentes instancias consultivas y la jurisprudencia
contencioso-administrativa.

2. Laaplicacion de las causas de resolucion

El articulo 212 de la LCSP regula la «aplicacién de las causas de resolucion». En él puede diferenciarse
entre normas aplicables a todas ellas y normas referidas especificamente a concretas causas de resolucion
del precepto anterior. Analizamos separadamente unas y otras.

2.1. Las disposiciones generales

La resolucion del contrato se ha de acordar, como determina su apartado 1.°, por «el érgano de contra-
tacion, de oficio o a instancias del contratista, en su caso, siguiendo el procedimiento que en las normas de
desarrollo de esta Ley se establezca». Esta regla se excepciona, por el propio precepto, en los supuestos
en los que la causa de resolucién sea la prevista en el articulo 211.1.i), en cuyo caso, «solo se acordara,
con caracter general, a instancia de los representantes de los trabajadores en la empresa contratista», lo
que supone que la capacidad de instar el procedimiento de resolucién contractual escapa a las partes con-
tratantes, las Unicas que pueden hacerlo respecto del resto de las causas, dejando en manos de los propios
trabajadores la decision sobre la continuidad del contrato. Una regla que, a su vez, se excluye «cuando los
trabajadores afectados por el impago de salarios sean trabajadores en los que procediera la subrogacién de
conformidad con el articulo 130 y el importe de los salarios adeudados por la empresa contratista supere el
5 por ciento del precio de adjudicacion del contrato, en cuyo caso podra ser acordada directamente por el
6érgano de contratacion de oficio».

Aunque el procedimiento de resolucidon queda remitido a norma reglamentaria, el articulo 191 de la
LCSP establece, al igual que las Leyes anteriores, dos tramites de obligado cumplimiento: la audiencia al
contratista y «el dictamen del Consejo de Estado u érgano equivalente de la Comunidad Auténoma res-
pectiva» cuando «se formule oposicién» por su parte. En espera del anunciado desarrollo reglamentario, el
procedimiento aplicable sera el previsto en el RD 1098/2001, de 12 de octubre, del Reglamento general de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (RGCAP), en vigor en lo que no se oponga a las nuevas
disposiciones legales. Con caracter supletorio se aplicara, como determina la disposicion final 2.2.1 de la
LCSP, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento administrativo comun (LPAC).

El articulo 212.8, lo que no hacian las disposiciones precedentes en materia de contratacion, determina
el plazo maximo en el que estos procedimientos «deberan ser instruidos y resueltos», ocho meses, a contar,
como establece el articulo 21.3 de la LPAC, desde «la fecha del acuerdo de iniciacién» en el caso de incoar-
se el procedimiento de oficio, o desde que la solicitud «haya tenido entrada en el registro electrénico de la
Administracién u Organismo competente para su tramitacion» en los supuestos en los que sea el contratista
el que con su peticion da lugar a la apertura del procedimiento. Se trataba, sin duda, de una previsiéon nece-
saria dado que, ante la ausencia de un plazo especifico, se venia aplicando el supletorio de tres meses pre-
visto en la norma comun del procedimiento administrativo, a todas luces insuficiente, como manifestaban los
distintos érganos consultivos, ante la complejidad que, por lo general, muestran estos procedimientos®. La

indirecta, no lo hagan”; la 297 se referia a una «mejora técnica para garantizar el debido cumplimiento de las obligaciones laborales de
los contratistas y subcontratistas»; y la 917 a que «esta clausula permite garantizar la negociacion colectiva y la capacidad de asumir
incrementos tributarios o de las cotizaciones de seguridad social no previstos en la momento de la adjudicacion».

7 M. RUIZ DAIMIEL ha reflexionado sobre las dudas interpretativas que se suscitan en la conexién entre dos relaciones juridicas,
en principio independientes, como son la que unen al contratista, de una parte, con la Administracién y, de otra, con sus trabajadores
(“Los incumplimientos de las obligaciones laborales por el contratista de determinados servicios”, Observatorio de la Contratacién Pu-
blica, Seccién Opinion).

8 En tal sentido, Dictdmenes, entre otros, del Consejo de Estado 690/2015, de 27 de julio, o 750/2016, de 10 de noviembre.
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falta de resolucién y notificacion en plazo determina, si el procedimiento se inicié a instancias del contratista,
que «podra considerar desestimada su solicitud por silencio administrativo, sin perjuicio de la subsistencia
de la obligacion de resolver» de conformidad con lo dispuesto en la disposicion final 2.2.1 de la LCSP. De ha-
berse incoado de oficio, se producira, como reconocen una consolidada doctrina de los érganos consultivos
y la propia jurisprudencia, su caducidad y el consiguiente archivo de las actuaciones®.

Con caracter general igualmente, aunque en un plano muy diferente, debe significarse que ante la
presencia de una causa de resolucion las partes disponen de la facultad de optar entre el ejercicio de su
potestad resolutoria o el mantenimiento del contrato, a excepcion de aquellos supuestos en los que la propia
norma impone su extincion, que es lo que ocurre, por disposicion del articulo 112.2, ante «la declaracion de
insolvencia en cualquier procedimiento del contratista» y «las modificaciones del contrato en los casos en
los que se den las circunstancias establecidas en los articulos 204 y 205». Llama la atencion la falta de men-
cion del precepto al tercero de los supuestos que, a tenor de lo establecido en el articulo 211.1.d), provoca
igualmente la ruptura necesaria del contrato: «el retraso injustificado sobre el plan de trabajos establecido
en el pliego o en el contrato, en cualquier actividad, por un plazo superior a un tercio del plazo de duracion
inicial del contrato, incluidas las posibles prérrogas». Un supuesto que, por consiguiente, tendria que haber
figurado también en el articulo 212.2 entre aquéllos que «daran siempre lugar a la resolucion del contrato».
En todo caso, y aunque esta omision pudiera generar alguna confusion, ante un incumplimiento del plazo de
las caracteristicas previstas en ese precepto procede la ruptura del contrato, lo que, sin duda, constituye una
importante novedad en nuestro ordenamiento.

Entre las causas generales de resolucion con origen, de otra parte, en la entidad contratante no existe
ninguna que, de acuerdo con el articulo 212.7: «el incumplimiento de las obligaciones derivadas del contra-
to por parte de la Administracion originara la resolucion de aquel solo en los casos previstos en esta Ley»,
pueda determinar esta consecuencia.

Finalmente, cabe destacar que la LCSP positiviza en su 211.2 la regla, plenamente asentada en la
doctrina de los 6rganos consultivos y en la jurisprudencia, que ante la presencia de «diversas causas de
resolucion del contrato con diferentes efectos en cuanto a las consecuencias econdmicas de la extincion,
dispone que «debera atenderse a la que haya aparecido con prioridad en el tiempo» °.

2.2. Las normas concretas sobre la aplicacion de las diferentes causas de resolucion

El articulo 212 de la LCSP completa sus previsiones generales en la materia con una serie de reglas
particulares. Detendré mi atencién en aquéllas en las que la nueva regulacién ofrece variaciones respecto
de la existente en el TRCSP de 2011. Prescindo pues del analisis de los supuestos en los que la causa de
resolucién sea «la muerte o incapacidad sobrevenida del contratista individual», respecto de la que el articu-
lo 212.3 mantiene la regla tradicional en nuestro Derecho que permite a la Administracion «acordar la con-
tinuidad del contrato con sus herederos o sucesores» ', asi como de las resoluciones basadas en el mutuo
acuerdo entre la Administracion y el contratista que «solo podra tener lugar», como dispone el apartado 4.°
del precepto reproduciendo igualmente una norma procedente de Leyes anteriores, «cuando no concurra
otra causa de resolucién que sea imputable al contratista, y siempre que razones de interés publico hagan
innecesaria o inconveniente la permanencia del contrato» 2.

® Como establece el Consejo de Estado, Dictamen, por ejemplo, 363/2017, de 29 de junio, y puede comprobarse en las re-
cientes Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Murcia de 15 de diciembre de 2016 (JUR 2017/43612) o de Castilla y Ledn,
Sala de Valladolid, de 16 de diciembre de 2016 (JUR 2017/16054) que dan cuenta ademas de la posicion del Tribunal Supremo en
la materia.

' | a redaccion final de este articulo es la sugerida por el Consejo de Estado en su Dictamen 1116/2015, de 10 de marzo de 2016,
que la consideraba mas clara que la establecida en el texto sometido a su consideracion, que sefialaba que «cuando en una misma
relacion contractual concurrieran varias causas de las enumeradas en el apartado anterior, el 6rgano de contratacion debera estar a
lo que resulte de la prioridad cronoldgica en su apariciéon». La redaccién propuesta por el érgano consultivo coincide con su doctrina
tradicional en la materia. Ya en su Dictamen numero 47.892 de 4 de julio de 1985, frecuentemente citado a partir de esa fecha, habia
sefialado que esa regla de prioridad tiene sentido «cuando concurren diversas causas de resolucion del contrato con diferentes efectos
en cuanto a las consecuencias econémicas», toda vez que, si como indica el Dictamen 985/2014, de 4 de diciembre, éstas «son idén-
ticas», procede «resolver el contrato por cualquiera de ellas».

" EI RGCAP dispone en su articulo 110 que el acuerdo sobre la continuidad del contrato «sera adoptado por el érgano de con-
tratacion a peticion de los herederos o del representante del incapaz».

2 Se trata de unas exigencias mantenidas con todo rigor por los 6rganos consultivos en aplicacién de las disposiciones de igual
contenido de las Leyes anteriores, como puede comprobarse, por ejemplo, en el Dictamen del Consejo de Estado 178/2016, de 31
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2.2.1. Laresoluciéon derivada de la potestad de modificacion del contrato

El articulo 212.2 de la LCSP diferencia entre una resolucion del contrato de aplicacion necesaria, la
que aparece en los supuestos en los que no sea posible modificarlo al no concurrir las circunstancias que lo
hacen posible de conformidad con los articulos 204 y 205; y una segunda, inexistente en el TRCSP tras su
modificacion por la Ley de Economia Sostenible, de ejercicio potestativo tanto para la Administracién como
para el contratista, que surge en los casos en los que las modificaciones producidas «impliquen aislada o
conjuntamente, una alteracién en cuantia que exceda del 20 por ciento del precio inicial del contrato, IVA
excluido».

2.2.2. Laresolucion con origen en una declaracion de concurso

«En caso de declaracion de concurso la Administraciéon potestativamente continuara el contrato si razo-
nes de interés publico asi lo aconsejan, y siempre y cuando el contratista prestare las garantias adicionales
suficientes a juicio de aquélla para su ejecucion». Con esta norma, el articulo 212.5 de la LCSP modifica
la regla establecida en el articulo 224.4 del TRCSP procedente, a su vez, del de 2000 tras su modificacion
por la Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal'®, que determinaba que la apertura de la fase de liquidacion del
concurso daba «siempre lugar a la resolucién». Una causa automatica de ruptura del contrato que ahora
parece que desaparece para, en el sentido apuntado por la doctrina™, dejar, en todo caso, en manos de
la Administracion contratante su posible continuidad. Interesa significar, no obstante, que en la reforma del
precepto por el Congreso de los Diputados, consecuencia de la aceptacion de una enmienda presentada
por el Grupo Parlamentario Socialista, se elimind la prevision del Proyecto de Ley que expresamente reco-
nocia la posibilidad de la Administracion de continuar en el contrato «aun cuando ya se hubiera producido la
apertura de la fase de liquidacion» 5. Su desaparicion no impide, sin embargo, mantener que la apertura de
dicha fase no obliga ya necesariamente a la ruptura del contrato. El tenor literal del articulo 212.5: «en caso
de declaracion en concurso la Administracion potestativamente continuara el contrato...» y el hecho de que
la regla general en nuestro ordenamiento sea la de la posible pervivencia del contrato incurso en una causa
de resolucién a menos que la norma disponga expresamente lo contrario, permiten entender, en espera de lo
que en su caso puedan determinar los érganos consultivos y, en ultimo término los tribunales, que la entidad
contratante cuenta con la capacidad de mantener el contrato con el contratista declarado en concurso, aun
abierta la fase de liquidacion.

La decisién de la Administracion sobre la continuidad o no del contrato se debera adoptar, como también
dispone el articulo 212.5, atendiendo a las «razones de interés publico» concurrentes en cada caso y a si las
garantias adicionales prestadas por el contratista son «suficientes para su ejecuciéon». La LCSP, lo que no
hacia la disposicion precedente, concreta, tras la modificacion introducida en el precepto en su tramitacién
parlamentaria'®, qué garantias adicionales, exigencia que igualmente se introduce ahora, cuentan, en todo

de marzo, o en los Dictamenes 3/2014, de 10 de febrero del Consejo de Navarra; 223/2014, de 21 de julio, del Consejo juridico de la
Regién de Murcia; 458/2014, de 16 de octubre del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn; 43/2015, de 5 de marzo, del Consejo con-
sultivo del Principado de Asturias; 18/2016, de 27 de junio del Consejo consultivo de La Rioja; o 310/2016, de 11 de mayo del Consejo
consultivo de Andalucia.

8 En su redaccién originaria, el articulo 212.2 de ese Texto Refundido disponia que «la declaracién de quiebra, de concurso de
acreedores, de insolvente o de fallido en cualquier procedimiento originara siempre la resolucién del contrato».

4 |. DEL GUAYO CASTIELLA, Contratos del sector publico y concurso de acreedores, La Ley, Madrid, 2011, pags. 93-95.

® Cabe notar que este Grupo parlamentario (enmienda numero 677) proponia que la Ley estableciera que la apertura de esa
fase diera «lugar a la resoluciéon automatica del contrato» porque «la proteccién del interés publico parece exigir que con la liquidacion
deban resolverse los contratos. En definitiva, si quien contrata con la Administracion debe generar en todo momento confianza ésta no
existe ni puede existir cuando se ha producido la apertura de la fase de liquidacion cuya finalidad es la extincién del ente societario». La
peticiéon no fue atendida pero, sin embargo, se suprimio la prevision que reconocia expresamente la posibilidad de la Administracién de
mantenerse en los contratos aun abierta la fase de liquidacion, y que habia servido al Consejo de Estado para sefialar en su dictamen al
Anteproyecto de Ley que la norma en proyecto consumaba una «evolucién legislativa tendente a privar de automatismo a la resolucion
de los contratos administrativos a raiz de concursos de acreedores». El propio 6rgano consultivo dejaba apuntadas «las condiciones
extraordinarias que han de concurrir para que sea factible la pervivencia del vinculo contractual que une a la Administracion con una
sociedad en liquidaciény.

6 La modificacion del entonces articulo 209 es, como indica el Informe de la Ponencia, «consecuencia de la aceptacion de la
enmienda transaccional procedente de la enmienda 677 del GP Socialista», enmienda que también proponia, lo que sin embargo no fue
aceptado, que se considerase «garantia suficiente» la «aprobacion judicial del plan de viabilidad que acompafie la propuesta convenio
cuando se prevea —para atender al cumplimiento del convenio— contar con los recursos que genere la continuacion en el ejercicio de la
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caso, con esa condicion de «suficientes» que la Ley exige: «a) Una garantia complementaria de al menos
un 5 por 100 del precio del contrato, que debera prestarse en cualquiera de las formas contempladas en
el articulo 108; b) El depdsito de una cantidad en concepto de fianza, que se realizara de conformidad con
lo establecido en el articulo 108.1, letra a), y que quedara constituida como clausula penal para el caso de
incumplimiento por parte del contratista». Debe advertirse que el precepto no determina realmente el importe
de estas garantias. En el primer caso establece su cuantia minima, mientras que en el segundo ni siquiera
ello, lo que significa que debera ser fijada, en atencién a las circunstancias de cada supuesto, por la entidad
contratante. El hecho, de otra parte, de que las indicadas cuenten, «en todo caso», con esa condicién de
«suficientes» hace pensar en la posibilidad de que puedan existir otras cuya aceptacién sigue quedando en
manos de la Administracion.

En definitiva, la Administracion puede, una vez declarado el concurso y con independencia de la fase
en la que se encuentre, optar entre la continuidad del contrato —siempre que se aporten las garantias adi-
cionales suficientes para su ejecucion— o su ruptura. Una facultad que quizas deba excluirse, como viene
manteniendo el Consejo de Estado en un criterio que no tiene por qué variar, en los supuestos en los que los
pliegos del contrato, al amparo de la libertad de pactos que rige en la contratacién administrativa, hayan pre-
visto la resolucién como consecuencia de la declaracion de concurso o, en su caso —puede afadirse ahora—,
de la apertura de la fase de liquidacién. De hecho, la norma que sirve al Consejo de Estado para apoyar su
posicion, el articulo 100.c) del TRCSP, que entre las «responsabilidades a que estan afectas las garantiasy,
sitla «la incautacion que pueda decretarse en los casos de resolucion del contrato, de acuerdo con lo que
en él o en esta Ley esté establecido» figura, sin variacion alguna, en el articulo 110.d) del nuevo texto legal.

3. Los efectos de la resolucion

Al igual que hemos hecho en el analisis de las causas de resolucién y su aplicacion, también aqui nos
centramos en el examen de las novedades que aporta la LCSP, a las que afiadiremos la exposicion de aque-
llos extremos que hubieran merecido una atencién que, sin embargo, el legislador no le ha dispensado. No
nos adentramos, por tanto, en el examen de los efectos propios de la resolucién por mutuo acuerdo que,
como dispone en los mismos términos que disposiciones anteriores el articulo 213.1, «se acomodaran a lo
validamente estipulado por ellas». Tampoco merece la pena detenerse en el apartado siguiente del precepto
que consagra la regla, tradicional igualmente en nuestro ordenamiento, que impone a la Administracion, en
caso de incumplimiento de «las obligaciones del contrato», el «pago de los dafos y perjuicios que se irro-
guen al contratista». Entre las causas generales de resolucion del contrato, a las que especificamente se
refiere este precepto, solo existe una que tenga su origen en la infraccion por la entidad contratante de las
obligaciones que la vinculan, la demora en el pago que, transcurridos los plazos previstos en el articulo 198,
faculta al contratista para romper el contrato con el derecho a ser indemnizado por los perjuicios que «como
consecuencia de ello se origineny», ambito en el que, como la experiencia demuestra, surgen las mayores
dificultades en la aplicacién de una causa que, en si misma, no suscita especiales problemas'®.

3.1. Las previsiones de cardcter general.

Dos previsiones de muy distinta naturaleza se dan cita aqui, las establecidas en los apartados 5.° y 6.°
del precepto.

El primero el de ellos reproduce la regla, clasica en nuestras normas de contratacion publica, que im-
pone, «en todo caso», al acuerdo de resolucion un «pronunciamiento expreso acerca de la procedencia o
no de la pérdida, devolucidn o cancelacién de la garantia que, en su caso, hubiese sido constituida». Ahora
bien, aunque la interpretacion literal del precepto pudiera llevar a pensar que el érgano competente cuenta

actividad profesional o empresarial», asi como que la decisién correspondiera «al Juez concursal con la intervencion de la Administra-
cion a través del correspondiente incidente concursal mediante informe vinculante de éstay.

La motivacion de la enmienda sefalaba que «referirse a «garantias suficientes» no es sino emplear un concepto juridico inde-
terminado cuya concrecion ha planteado no pocos problemas y las opiniones que sobre la materia se han vertido son ciertamente
opuestas por lo que resulta razonable su concrecion. Parece que la Administracion no pueda rehusar una peticién del contratante si son
realmente suficientes; esto es, han de prestarse garantias adicionales a las originariamente prestadas por el contratista...».

7 En tal sentido, Dictamen 726/2016, de 22 de septiembre.

8 Sobre el alcance, en estos supuestos de resolucién contractual, de los derechos econémicos del contratista, puede verse, por
ejemplo, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 29 de diciembre de 2015 (JUR 2016/33939).
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con la capacidad para decidir discrecionalmente sobre el destino de la garantia, ello no es asi. De una parte,
porque el propio articulo 213 determina para ciertos supuestos de resolucién contractual la solucién proce-
dente; de otra, porque su decisidon habra de respetar siempre la regla general que hoy recoge el articulo
111.1 que condiciona la devolucién o cancelacion de la garantia a que la resolucién «se haya producido sin
culpa del contratista».

El articulo 213.6 contiene una prevision aplicable a las resoluciones fundadas en diversas causas.
Concretamente extiende a las derivadas de la situacidon de concurso del contratista y el incumplimiento por
su parte de las obligaciones principal o esenciales del contrato, incluida la infraccidn del plazo de ejecucion,
una regla que el TRCSP solo establecia para aquéllas con origen en una modificaciéon del contrato. La que,
con el fin de asegurar la continuidad en la ejecucién de la prestacion, dispone que «al tiempo de incoarse el
expediente administrativo de resolucion» podra iniciarse «el procedimiento para la adjudicacion de un nue-
vo contrato» que «quedara condicionada a la terminacion del expediente de resolucién», aplicandose «la
tramitacion de urgencia» a «<ambos procedimientos». Ademas, y hasta que se formalice el nuevo contrato,
«el contratista quedara obligado, en la forma y con el alcance que determine el 6rgano de contratacion, a
adoptar las medidas necesarias por razones de seguridad, o indispensables para evitar un grave trastorno
al servicio publico o la ruina de lo construido o fabricado». Su retribucion, a falta de acuerdo, se fijara por «el
érgano de contratacion, una vez concluidos los trabajos y tomando como referencia los precios que sirvieron
de base para la celebracion del contrato». El contratista «podra impugnar esta decision ante el 6rgano de
contratacidon que debera resolver lo que proceda en el plazo de quince dias habiles». Si el contratista no
puede asegurar «las medidas indispensables establecidas en el parrafo anterior, la Administracién podra
intervenir garantizando la realizacion de dichas medidas bien con sus propios medios, bien a través de un
contrato con un tercero».

3.2. Los efectos concretos de algunas causas de resolucion

El articulo 213 regula especificamente los efectos de la resolucion del contrato por «incumplimiento
culpable del contratista» y como consecuencia de su modificacion.

3.2.1. Las consecuencias de la resolucion por incumplimiento culpable del contratista

Los efectos de esta causa de resolucion, ahora vinculada al incumplimiento por el contratista de «la
obligacién principal del contrato» o de «las restantes obligaciones esenciales» asi calificadas en los pliegos
en los términos establecidos en el articulo 211.1.f), han sido tradicionalmente controvertidos y han variado
en todas las disposiciones sobre contratacion publica que se han sucedido a lo largo de los siglos XIX y XX.
La LCSP modifica, de nuevo, estos efectos para volver a la regla establecida en la Ley de 1995 poniendo fin
asi a la solucion prevista en la de 2007 y que tantos problemas interpretativos habia planteado al no prever
expresamente en su articulo 208.4, 225.3 de su Texto Refundido, la incautacion de la garantia como efecto
necesario de una ruptura del contrato por este motivo, suscitando con ello la duda de si estaba reconocien-
do el derecho del contratista a su reintegro en la medida en que no fuera necesaria para indemnizar los
dafios y perjuicios causados a la Administracién, pues la garantia, aqui la norma no generaba discusion, se
encontraba adscrita a la compensacion de tales dafios, quedando ademas facultada la Administracion para
exigir al contratista la parte no cubierta, en su caso, por su importe'®. Desde luego, el tenor literal de esos
preceptos que, por primera vez en nuestra historia, no imponen la incautacién automatica de la garantia
en estos supuestos, podia avalar esta interpretacion que, sin embargo, encontraba un escollo importante
en la disposicion, articulo 102.1 del TRCSP, que condiciona su devolucién a una resolucion «sin culpa del
contratista»?°. Los propios 6rganos consultivos daran buena cuenta de las dudas planteadas por el precepto
que se va a derogar sin haberse alcanzado una interpretacién uniforme, con el resultado de que una dis-

9 Disponia el precepto: «Cuando el contrato se resuelva por incumplimiento culpable del contratista, éste debera indemnizar a
la Administracion los dafios y perjuicios ocasionados. La indemnizacion se hara efectiva, en primer término, sobre la garantia que, en
su caso, se hubiese constituido, sin perjuicio de la subsistencia de la responsabilidad del contratista en lo que se refiere al importe que
exceda del de la garantia incautada».

20 En tal sentido, T. CANO CAMPOS “La incautacion de la garantia definitiva en la resolucién de los contratos por incumplimiento
culpable del contratista”, J. E. SORIANO GARCIA (dir.), Por el Derecho y la Libertad. Libro Homenaje al Profesor Juan Alfonso Santa-
maria Pastor, lustel, Madrid, 2014, pags. 1.810-1.824.
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posicion de caracter basico llamada, en consecuencia, a establecer una misma solucién en el conjunto del
territorio del Estado, terminaba aplicandose con contenidos muy diferentes en funcion de la interpretacion
que de ella se efectuara?'. El propio Consejo de Estado en su dictamen al Anteproyecto de Ley dio cuenta
de esta «problematica» y declaro el «pleno acierto» de la modificacion legal en este punto.

El articulo 213.3 de la LCSP establece que «cuando el contrato se resuelva por incumplimiento culpable
del contratista le sera incautada la garantia y debera, ademas, indemnizar a la Administracion los dafios y
perjuicios ocasionados en lo que excedan del importe de la garantia incautada». Es, sin alteracién alguna,
la misma regla que, con precedentes claros en el Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Lo-
cales de 19532, estuvo recogida en la Ley de 1995 y su Texto Refundido, lo que permite disponer para su
interpretacion de la doctrina de los érganos consultivos y la jurisprudencia recaida bajo la vigencia de estas
disposiciones. Dos ideas merecen ser destacadas en el nuevo precepto. Asi: a) La garantia se incauta por el
simple hecho de la ruptura del contrato por culpa del contratista con independencia de que existan o no da-
flos y perjuicios que indemnizar a la Administraciéon y de cudl sea su importe?; y b) La garantia esta afectada
a la indemnizacion de esos dafios y perjuicios y solo de no ser suficiente su cuantia, la Administracion podra
ejercitar una accion de responsabilidad frente al contratista para resarcirse de los no cubiertos por ella. De
esta forma, la garantia cumplira con una funcion liquidatoria en los supuestos en los que los dafios causados
a la Administracion por la extincién del contrato la superen y con una finalidad total o parcialmente punitiva
en aquéllos otros en los que no ocasione dafios o los provoque en una cifra inferior a la de su cuantia; lo que
significa que esos dafios habran de quedar siempre debidamente demostrados y cuantificados?, pues solo
asi podra saberse el montante de la indemnizacién a abonar por el contratista y si la garantia incautada es
suficiente a tal efecto?®.

Los efectos establecidos en el articulo 213.3 se completan con la posible inhabilitacidon del contratista esta-
blecida en el articulo 71.2.d) de la LCSP que prohibe contratar «con las entidades comprendidas en el articulo
3 de la presente Ley» a quienes hubieran «dado lugar, por causa de la que hubieran sido declarados culpables,

21 Toda vez que el propio Consejo de Estado y otros 6rganos consultivos mantendran, en una interpretacion avalada por algunos
pronunciamientos judiciales, la posible devolucion de la garantia al contratista que, sin embargo, otras instancias consultivas autoné-
micas denegaran. Al respecto puede verse C. BARRERO RODRIGUEZ, “Los efectos de la resolucién de los contratos administrativos:
resolucién por concurso y por incumplimiento del contratista. La conveniencia de una reforma” (Revista de Administraciéon Publica,
ndm. 196, 2015, pags. 82-94).

22 Su articulo 97 estipulaba que la resolucion del contrato por incumplimiento del contratista determinaba la «pérdida de la garan-
tia provisional o definitiva», a lo que el precepto siguiente afiadia que si «resultare insuficiente para hacer efectivas las responsabilida-
des del licitador o contratista, se procedera contra los demas bienes del deudor».

2 Cabe notar que las normas de contratacion publica no han determinado nunca, tampoco lo hace la Ley de 2017, cuando existe
culpa del contratista en el incumplimiento. Han sido los érganos consultivos y la jurisprudencia los que han establecido que esta circuns-
tancia concurre cuando el contratista actua sin la diligencia que le es exigible, de ahi que quede exonerado de responsabilidad en los
supuestos en los que su incumplimiento trae causa de un hecho «imprevisible o inevitable» o de una previa infracciéon del contrato por
la Administracion que le impide atender a sus obligaciones (Un desarrollo del tema puede encontrarse en C. BARRERO RODRIGUEZ,
La resolucion de los contratos administrativos por incumplimiento del contratista, op. cit., pags. 68-129).

% Es importante insistir en esta idea, toda vez que, bajo la vigencia de la Ley de 1995 y de su Texto Refundido, ciertos autores y
algunos dictamenes de diferentes 6rganos consultivos siguieron manteniendo esa doctrina, desarrollada en aplicacién de disposiciones
mas antiguas, de acuerdo con la cual la garantia seria una clausula que tasa esos perjuicios de dificil cuantificacion que comporta
siempre la ruptura del contrato sin la realizacién de su objeto. Una tesis que, como estudié en una ocasién anterior, quizas no tuviera
cabida, como tampoco la tendria hoy, en el régimen establecido por la disposicion de ese afio, cuya correcta aplicacion exigia la acre-
ditacion y cuantificacion de los dafios causados a la Administracion (La resolucién de los contratos administrativos por incumplimiento
del contratista, Lex Nova, Valladolid 2006, pags. 189-193). Hay que reconocer, no obstante, que el Consejo de Estado en su dictamen
al Anteproyecto de Ley no parece apuntar en esta linea al manifestar que «el incumplimiento culpable determinara para el contratista la
pérdida de la fianza, que desarrollara por si misma una funcién punitiva, desincentivando la inobservancia de lo pactado, y permitira a la
Administracion verse resarcida de los dafios y perjuicios que dicho incumplimiento ocasiona, sin necesidad de demostrar su cuantifica-
cién, como ahora sucede. Solamente si se estima que tales dafios y perjuicios sobrepasan el importe de la garantia definitiva incautada,
la Administracién tendra que afrontar la justificacién de su importe, para poder ejercer su prerrogativa de depurar la responsabilidad
contractual del adjudicatario, con la consiguiente exigencia de la suma excedentaria».

% La acreditacion y valoracion de los dafios se ha de producir, como establece el articulo 113 del RGCAP, «por el 6rgano de
contratacion en decision motivada previa audiencia del mismo», lo que puede tener lugar, como siempre han reconocido el Consejo de
Estado y otros érganos consultivos en un criterio que no tiene por qué variar, tanto en el propio acuerdo de resolucién del contrato como
en el curso de un procedimiento posterior (Dictamenes, por ejemplo, del Consejo de Estado 112/2016, de 31 de marzo, 612/2016, de
20 de julio, 716/2016, de 6 octubre o 750/2016, de 10 de noviembre; o en los Dictdmenes, entre otros, 43/2017, de 27 de febrero, del
Consejo consultivo de Aragén o 46/2017, de 24 de febrero del Consejo juridico de la Region de Murcia), pues lo importante es que el
contratista pueda rebatir la valoracién efectuada por la Administracion. Cuestion distinta es que no se muestre interesado en discutirla
en las hipotesis en las que la propia Administracion los considera reparados con la garantia, toda vez que ésta, en ningun caso, va a
reintegrarsele.
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a la resolucion firme de cualquier contrato celebrado» con una entidad, igualmente, «de las comprendidas en
el articulo 3 de la presente Ley». Una prohibicion que el apartado 3.° del precepto extiende «a aquellas em-
presas de las que, por razon de las personas que la rigen o de otras circunstancias pudiera presumirse que
son continuacion o que derivan, por transformacion, fusion o sucesion, de otras empresas en las que hubiesen
concurrido aquellas». La prohibicion de contratar, articulo 72.5, se ha de declarar «siguiendo el procedimiento
que en las normas de desarrollo de esta Ley se establezca» y que, como dispone el apartado 7.c) del precepto,
«no podra iniciarse si hubiesen transcurrido mas de tres afios» computados «desde la fecha en la que fuese
firme la resolucion del contrato». La prohibicion no podra exceder, articulo 72.6, de tres afios frente a los cinco
que regian bajo la vigencia del TRCSP, a contar, articulo 73.3, «desde la fecha de inscripcion en el registro
correspondiente»?®, extendiendo sus efectos, articulo 72.1, a todas «las entidades comprendidas en el articulo
3 de la presente Ley»; esto es, a todas las incluidas en su ambito de aplicacion, lo que supone igualmente un
cambio de criterio respecto de la norma precedente, en cuya aplicacion, articulo 61.3 del TRCSP, solo alcanza-
ba «a la contratacién con la Administraciéon o entidad del sector publico competente para su declaraciéon», sin
perjuicio de la posibilidad reconocida al Ministerio correspondiente para extender sus efectos.

Finalmente cabe llamar la atencién sobre el silencio de la LSCP en relacion con los supuestos en los
que al incumplimiento del contratista causante de la resolucién del contrato se suma el de la entidad contra-
tante. Unas hipotesis frecuentes en la doctrina de los 6rganos consultivos y en la jurisprudencia contencioso-
administrativa, cuya regulacion, al igual que lo hiciera en su Dictamen 1270/1993, de 2 de diciembre, al
Anteproyecto de la Ley de Contratos de 1995, reclamd sin éxito el Consejo de Estado durante la tramitacion
de la disposiciéon de 201727, Cabe, desde luego, manifestar la frecuencia con la que se presentan supuestos
de esta naturaleza y la disparidad de respuestas que ante ellos ofrecen los distintos 6rganos consultivos y
la jurisprudencia, lo que hacia, sin duda, conveniente una regulacion cuya ausencia no cabe sino lamentar.
Tampoco atiende, de otra parte, la nueva LCSP, en el sentido apuntado igualmente por esa misma doctrina y
jurisprudencia, a la posible modulacién de las consecuencias de la resolucion en atencién al distinto alcance
del incumplimiento del contratista y las concretas circunstancias en las que se ha producido.

3.2.2. Los efectos de una resolucion ligada a la modificacion del contrato

El articulo 213.4 de la LCSP regula las consecuencias propias de la resolucion del contrato con origen
en su modificacién, supuestos en los que reconoce el derecho del contratista «a una indemnizacién del 3 por
ciento del importe de la prestacion dejada de realizar», aplicable tanto a los supuestos en los que la resolucion
se impone ante la imposibilidad de ejecutar la prestacién sin una variacion del contrato que su regulacion no
permite, como a aquéllos otros en los que opera con caracter potestativo al exceder la cuantia de la modifica-
cién acordada del limite legalmente previsto. En ambos casos, sin embargo, el propio articulo 213.4 reconoce
la posible exclusién de este derecho. En el primero de ellos, cuando «la causa sea imputable al contratista»,
esto es, cuando él sea el responsable de la situacién que determina que sea necesaria esa modificacién que
no puede efectuarse, circunstancia que debera determinarse a partir de una valoracion de cada uno de los
casos en los que pueda presentarse. En el segundo, cuando «rechace la modificacién contractual propuesta
por la Administracion al amparo del articulo 205». Esta prevision, que no figuraba en las versiones iniciales
del Anteproyecto de Ley, se incorpora tras las consideraciones efectuadas por el Consejo de Estado en su
dictamen al Anteproyecto?®, deja sin indemnizacion al contratista en los casos en los que ejercita la facultad
resolutoria del contrato, circunscribiendo asi el ambito de aplicacion de la prevision a las hipotesis en las que
es la Administracion la que, en aplicacion del articulo 212.2, insta la resolucion del contrato.

% El| apartado anterior de este mismo precepto exige que la prohibicién de contratar, «una vez adoptada la resolucion correspon-
diente», se comunique «sin dilacién para su inscripcion al Registro Oficial de Licitadores y Empresas Clasificadas del Sector Publico
o el equivalente en el ambito de las Comunidades Auténomas, en funcién del ambito de la prohibiciéon de contratar y del 6rgano que la
haya declarado».

27 Asi lo hizo en su dictamen al Anteproyecto de Ley en el que propuso, incluso, cual podria ser el texto de la disposicién que
las regulase: «Excepcionalmente, la incautacion de la garantia podra ser modulada en el caso de que al incumplimiento culpable del
contratista hubiera concurrido la actuacion de la Administracion».

2 Advertia el Consejo que «no debe surgir el derecho del contratista» cuando, «planteada la modificacion por la Administracién y
estando la misma amparada por el articulo 205, el contratista decline firmar el proyecto modificado». Y ello, razonaba, «por cuanto una
cosa es dotar de caracter potestativo a la reforma contractual por encima del 20% del precio inicial y otra distinta incentivar al contratista
para que la rechace abonandole una indemnizacién en tal coyuntura. Podra o no prestar su conformidad a la modificacion, pero no es
procedente resarcir al contratista con el 3% de la prestacion dejada de realizar en el supuesto en el que se niegue a aceptarla».
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Nada dispone especificamente la LCSP sobre el destino de la garantia en estos supuestos. Tampoco lo
hacia el Texto Refundido de 2011 ante lo que los érganos consultivos no dudaron en declarar la procedencia
de su devolucidn si, como con caracter general ocurre en estos casos, nos encontramos ante «una causa de
resolucion ajena al incumplimiento de la empresa contratista»?°. Un criterio que no tiene por qué variar ante
la coincidencia, en este punto, de la regulacién actual con la de la norma precedente.

3.3. Lainsuficiencia del articulo 213 de la LCSP en relacion con algunas causas de resolucion
3.3.1. Consideraciones generales

El analisis de este precepto no debe concluir sin la exposicion de las carencias que presenta respecto
de algunas de las causas de resolucion legalmente previstas, concretamente de la derivada de la decla-
racion de concurso del contratista y del impago «de los salarios a los trabajadores que participan en la
ejecucion del contrato y el incumplimiento de las condiciones establecidas en los convenios colectivos». Ya
hemos destacado, de otra parte, las insuficiencias de su regulacion en el extremo relativo a los supuestos
de concurrencia de Administracién y contratista en el incumplimiento del contrato, debiendo afiadirse ahora
que el articulo 213 tampoco se pronuncia sobre los efectos propios de una resolucién basada en la infraccién
del plazo contractual, de la que tan solo determina en su apartado 3.°, reiterando la regla ya establecida en
el articulo 193.4, que cada vez que las penalidades por demora «alcanzasen un multiplo del 5 por ciento del
precio del contrato», el «érgano de contratacion estara facultado para proceder a la resolucion del mismo o
acordar la continuidad de su ejecucion con imposicion de nuevas penalidades». No obstante, las consecuen-
cias de la resolucion por este motivo no han suscitado nunca discusion al constituir un incumplimiento por el
contratista de sus obligaciones esenciales al que, por consiguiente, resultan aplicables los efectos que hoy
prevé el parrafo 3.° del precepto.

3.3.2. La resolucién por concurso

Una de las principales lagunas del articulo 213 es la que afecta a los casos de resolucion del contrato
con origen en la situacion de concurso del contratista, de la que nada determina el precepto al haber des-
aparecido la norma del articulo 225.4 del TRCSP anterior que establecia que «sdlo se acordara la pérdida
de la garantia en caso de resolucién del contrato por concurso del contratista cuando el concurso hubiera
sido calificado como culpable»®, Ese precepto, sin embargo, no se pronunciaba sobre la posible exigencia
al contratista de una indemnizacién por los dafios y perjuicios que la ruptura anticipada del contrato hubiera
podido ocasionar a la Administracién, reconocida, sin embargo, por la jurisprudencia y los érganos consul-
tivos, en las hipétesis en las que el concurso fuera culpable con fundamento en las consecuencias propias
de la resolucion «por incumplimiento culpable del contratista», al estimarse que ésta es la situacién que,
en definitiva, se produce en estos supuestos®'; parecer que también compartian numerosos autores®. Mas
problematicos resultaban los casos de concursos fortuitos respecto de los que no se encuentran pronun-
ciamientos en esa jurisprudencia y doctrina que avalen de manera clara ese posible deber del contratista
indemnizar los dafios que hubiera podido causar a la Administracion, posibilidad que, en algunos supuestos,
parece, incluso, excluirse .

En definitiva, los efectos de la resolucién por este motivo parecian necesitados de una regulaciéon que
abordara éstos y otros extremos que en su ambito se presentan®. Una necesidad a la que, sin embargo,

2 En términos tomados, por ejemplo, del Dictamen 195/2015, 9 de abril del Consejo de Estado.

% La prevision tenia su origen en la modificacion del articulo 208.4 de la LCSP por el RDL 6/2010, de 9 de abril efectuada con el
objeto, segun manifiesta expresamente su Preambulo, de «favorecer la actividad empresarial».

31 En tal sentido, Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 20 de septiembre de 2001 (JUR 2011/17911) y Dicta-
menes, entre otros, 136/2008 de la Comisién Juridica asesora de Euskadi; 96/2009, de 13 de mayo, del Consejo consultivo de Castilla-
La Mancha; 471/2012, de 26 de julio, del Consejo consultivo de Madrid; o0 273/2013, de 22 de julio, del Consejo consultivo de Canarias.

%2 Asi, M. CARLON, M. (Comentario al articulo 67), en ROJO, A. y E. BELTRAN, Comentarios de la Ley Concursal, Thomson-
Civitas, Madrid, 2004, pags. 1.246-1.247), M. I. LINARES GIL (“Concurso de acreedores y contratacion administrativa”, Revista de De-
recho Concursal y Paraconcursal, nim 14, 2011, pag. 203) o T. VAZQUEZ LEPINETTE (“Los efectos del concurso sobre los contratos
administrativos a la luz del Real Decreto-Ley 6/2010”, Anuario de Derecho concursal, nim. 22, 2011, pag. 330).

3 Asi en el Dictamen 113/2016, de 16 de febrero, del Consejo de Estado.

3 De entre los que destaca, sin duda, la concurrencia de esta causa de resolucion con la basada en el incumplimiento por el con-
tratista de sus obligaciones y que no siempre se resuelven de manera satisfactoria con la regla que aboga por la aplicacion preferente
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no ha sido sensible la LCSP que no solo no ha regulado las posibles consecuencias indemnizatorias que
pudieran derivar en favor de la entidad contratante en estos supuestos de ruptura del vinculo contractual,
sino que ademas ha venido a plantear un nuevo problema inexistente bajo el régimen juridico anterior, el del
destino de la garantia, pues ha eliminado, lo que el Consejo de Estado en su dictamen al Anteproyecto de
Ley considerd que debia «reevaluarse», la prevision del articulo 225.4 del TRCSP que vinculaba su pérdida
a la calificacién del concurso. En ausencia de reglas especificas, habra que estar a lo que, en cumplimiento
del articulo 213.5, pueda disponer la Administracion en el acuerdo de resolucion que debera tener en cuenta
lo dispuesto en el articulo 111.1 que condiciona la devolucion de la garantia al hecho de que la resolucion
se haya producido «sin culpa del contratista». De esta forma, podria mantenerse, lo que supondria la per-
vivencia de la solucion del TRCSP, su incautacion en los supuestos de concurso culpable, de aceptarse, lo
que no esta nada claro, que el hecho de que el concurso cuente con esta calificacion supone que también
es culpable la resolucion del contrato que trae causa de esa declaracién®. Confiemos en que los érganos
consultivos y los tribunales aclaren pronto esta importante cuestion. De igual modo, habra que permanecer
atentos a ver si siguen mostrandose favorables a una posible indemnizaciéon a la Administraciéon por los
dafios causados cuando el concurso cuente con esa calificacion. También es de esperar, finalmente, que
aclaren las consecuencias de la resolucion en las hipotesis, por el contrario, de concursos fortuitos.

La LCSP si establece en su articulo 71.1.c) la prohibicion de contratar de las personas que hayan «so-
licitado declaracion de concurso voluntario», hayan «sido declaradas insolventes en cualquier procedimien-
to», «declaradas en concurso, salvo que en este haya adquirido eficacia un convenio o se haya iniciado un
expediente de acuerdo extrajudicial de pagos» o «inhabilitadas» conforme a la LC «sin que haya concluido
el periodo de inhabilitacion fijado en la sentencia de calificacion del concurso» 3. Igualmente prevé la posible
cesion del contrato aun abierta la fase de liquidacién y sin necesidad de que concurra la exigencia general
establecida en el articulo 214.2.b) de que el contrato se encuentre ejecutado en «al menos un 20 por 100»
de su importe del contrato o, cuando se trate de un contrato de concesion de obras o de servicios, haya sido
explotado «durante al menos una quinta parte del plazo de duracion.

3.3.3. La ruptura del contrato por la causa prevista en el articulo 211.1.i)

Tampoco regula la LCSP las consecuencias propias de una resolucién por la nueva causa establecida
en el articulo 211.1.i), el incumplimiento por el contratista de sus obligaciones con los trabajadores, lo que
deja completamente indefinidos estos efectos ante las dificultades existentes para buscar una solucion en
la aplicacién supletoria de las reglas previstas en el articulo 213 para otros supuestos de resolucion con-
tractual. En principio, pudiera pensarse en la insercion de estos casos en el ambito de aplicacion de su
apartado 3.°, bajo la premisa de que nos encontramos ante hipotesis de incumplimiento por el contratista de
sus obligaciones esenciales. Ahora bien, siendo ello cierto, no pueden ocultarse las sustanciales diferencias
existentes entre la causa de resolucion regulada en el articulo 211.1.i) y la establecida en la letra f) para la
que estan previstos los efectos determinados en el articulo 213.3. Y es que ésta ultima sanciona los incum-
plimientos surgidos en el ambito de la relacion contractual, mientras que la letra i) se proyecta, sin embargo,
sobre incumplimientos producidos en una relacion juridica ajena a la Administracion titular del contrato. El
deber de indemnizar a la entidad contratante los dafios causados por la resolucién, principal efecto previsto

de la causa de resolucion primera en el tiempo. En los Dictamenes, entre otros, 181/2016, de 31 de marzo y 182/2016, de 14 de abiril,
del Consejo de Estado; 99/2014, de 9 de abril del Consejo juridico de la Regiéon de Murcia; 459/2014, de 4 de septiembre, del Consejo
juridico consultivo de Valencia; 449/2015, de 22 de octubre, del Consejo consultivo de Extremadura; y 15/2016, de 21 de enero, del
Consejo consultivo del Principado de Asturias o en las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 16 de octubre de 2015
(JUR 2015/271911) o de La Rioja de 3 de marzo de 2016 (JUR 2016/77958) pueden encontrarse diversos ejemplos de estos supuestos
extraordinariamente frecuentes en la practica.

% El Dictamen, entre otros, 20/2016, de 27 de junio, del Consejo consultivo de la Rioja advierte que «una cosa es que el con-
tratista pueda ser declarado culpable de un incumplimiento contractual y otra que sea culpable del concurso de acreedores, ya que la
situacion de insolvencia del concursado puede deberse a otras causas». En la misma linea puede verse la Sentencia del Juzgado de
lo Contencioso-administrativo nim. 12 de Barcelona de 23 de enero de 2017 (JUR 2017/138574).

% Sobre la inhabilitacion del contratista en estos supuestos pueden verse, entre otras, las consideraciones de |. DEL GUAYO
CASTIELLA (Contratos del sector publico y concurso de acreedores, op. cit., pags. 31-61), M. LINARES GIL “Concurso de acreedores
y contratacién administrativa tras el RDL 6/2010” (op. cit., pags. 196-7), T. VAZQUEZ LEPINETTE (“Los efectos del concurso sobre los
contratos administrativos a la luz del Real Decreto-Ley 6/2010”, op. cit., pags. 317-321) o |. FERNANDEZ TORRES (“Algunas conside-
raciones en torno a los efectos del concurso sobre los contratos del sector publico: una perspectiva ius privatista”, Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, num. 143/2009, pags. 500-506).
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en este precepto, cobra sentido en los casos en los que es la Administracion, en cuanto parte de la relacion
de juridica, la que padece las consecuencias negativas de los incumplimientos del contratista, lo que no su-
cede en los supuestos en los que se sanciona, no la infraccion del propio contrato, sino deberes impuestos
al margen de la relacién contractual por un orden completamente diferente como es el laboral. En suma, los
presupuestos de hecho de las causas de resolucion de las letras f) e i) del articulo 211.1 de la LCSP son muy
diferentes, de ahi la imposibilidad, en principio, de aplicar las consecuencias previstas en el articulo 213.3
para la primera ellas a las establecidas en la letra i), por mas que, en ambos casos, exista un incumplimiento
del contratista. De otra parte, tampoco debe de pasar por alto que la aplicacién del articulo 213.3 exige como
condicién sine qua non que el incumplimiento del contratista sea culpable, circunstancia que, en presencia
de la causa prevista en el articulo 211.1.i), habra que determinar no se sabe por quién ni de acuerdo con qué
parametros y que puede ser, incluso, que no concurra.

La unica consecuencia posible, a partir de lo dispuesto en el articulo 213, de una resolucién fundada
en este motivo es la de la eventual pérdida de la garantia adoptada por el 6rgano competente en el acuerdo
de resolucion de conformidad con lo dispuesto en su apartado 5.°, lo que exige igualmente la culpa del con-
tratista, dado que, en caso, contrario, este efecto no sera posible de acuerdo con el articulo 111.1 de la Ley.

Habra que esperar a la interpretacion que puedan ofrecernos las distintas instancias consultivas y la
jurisprudencia. El tiempo determinara también el grado de aplicacion que esta causa de ruptura del contrato
pueda tener.

Ill. LAS CAUSAS DE RESOLUCION PROPIAS DE CADA CONTRATO

Abordamos seguidamente, de forma mas breve, las modificaciones de la LCSP relativas a la resolucion
de los diferentes contratos que regula. Aqui sus innovaciones, mas reducidas en nimero y en muchos casos
incorporadas durante la tramitacion parlamentaria de la Ley, son, salvo alguna excepcion, de menor trascen-
dencia que las que afectan al régimen general de resolucion del contrato.

1. El contrato de obras

La regulacion de la resolucién del contrato de obras en los articulos 245 y 246 de la LCSP coincide sus-
tancialmente con la establecida en el TRCSP, procedente, a su vez, de disposiciones mas antiguas.

Asi, y en lo que hace en primer término, a las causas propias de resolucién de este contrato, el arti-
culo 245 mantiene las ya previstas en el 237 de la disposicién anterior: a) La demora en la comprobacion
del replanteo; b) La suspension de la iniciacion de las obras; ¢) La suspension de las obras en curso de
ejecucion; y d) El desistimiento. No obstante, presenta algunas modificaciones de interés. En la letra a) se
introduce la exigencia de que la demora en la comprobacién del replanteo sea, a los efectos de poder fundar
la resolucién del contrato, «injustificada». Ahora bien, no puede considerarse que aqui exista realmente una
novedad, toda vez que esta exigencia viene a sustituir a la remision que la disposicion de 2011 efectuaba, y
que ahora desaparece, al precepto relativo a la comprobacién del replanteo, el articulo 229, que, al igual que
el 237 de la nueva Ley, establecia la posibilidad de que ésta pudiera efectuarse fuera del plazo dispuesto al
efecto «en casos excepcionales justificados», considerandose cualquier otro incumplimiento causa de reso-
lucion. En principio, pues, cabe identificar esos supuestos de «demora injustificada» a los que alude el nuevo
articulo 245.a) con aquellos que no encuentran cobertura en esos «casos justificados excepcionales» a los
que se refiere el 237. La segunda novedad del articulo 245 de la LCSP es la relativa al plazo de suspension
del inicio de las obras a los efectos de que el contratista pueda ejercitar su facultad resolutoria del contrato,
que pasa de los seis meses existentes en la disposicion anterior a las cuatro que establece la letra b) del
nuevo precepto®.

Tampoco se aprecian variaciones sustanciales en la regulacion que ofrece el articulo 246 de la LCSP de
los efectos de la resolucion del contrato. Se sigue reconociendo, en idénticos términos a los de la disposicion

7 En relacion con esta causa ha de notarse también que en la Ley de 2017 ha desaparecido el precepto, el articulo 238, del Texto
Refundido de 2011, sobre «suspension de la iniciacion de la obra», lo que ha de considerarse légico en la medida en que no aportaba
nada a lo que ya disponian los articulos 237 y 239. El precepto establecia que «en la suspension de la iniciacion de las obras por parte
de la Administracion, cuando ésta dejare transcurrir seis meses a contar de la misma sin dictar acuerdo sobre dicha situacion y notifi-
carlo al contratista, éste tendra derecho a la resolucion del contrato».
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anterior, que «dara lugar a la comprobacién, medicién y liquidaciéon de las obras realizadas con arreglo al
proyecto, fijando los saldos pertinentes a favor o en contra del contratista», que tendra que ser citado «en
el domicilio que figure en el expediente de contratacion, para su asistencia al acto de comprobacién y medi-
ciony»; y se mantienen, en cifras objetivas, las indemnizaciones a las que tendra derecho ante los diferentes
supuestos de ruptura del contrato determinados en el precepto anterior, con la novedad de que se aclara que
en su calculo, referido siempre al precio de adjudicacion, ha de excluirse el IVA. Asi, en los casos de resolu-
cion por demora injustificada en la comprobacion del replanteo, la indemnizacién sera «equivalente al 2 por
100 del precio de la adjudicacién»; en los de desistimiento o suspension antes de la iniciacion de las obras
por plazo superior a cuatro meses, «el 3 por 100 del precio de adjudicacién»; y en los de desistimiento o sus-
pension de obras ya iniciadas por plazo superior a ocho meses, el «6 por cien del precio de adjudicacion del
contrato de las obras dejadas de realizar en concepto de beneficio industrial, IVA excluido, entendiéndose
por obras dejadas de realizar las que resulten de la diferencia entre las reflejadas en el contrato primitivo y
sus modificaciones aprobadas y las que hasta la fecha de notificacion del desistimiento o la suspension se
hubieran ejecutado»®. La Ley mantiene finalmente en el apartado 5.° del precepto, prevision tomada de la
norma anterior sin variacion alguna, que «cuando las obras hayan de ser continuadas por otro empresario o
por la propia Administracién, con caracter de urgencia, por motivos de seguridad o para evitar la ruina de lo
construido, el érgano de contratacion, una vez que haya notificado al contratista la liquidacion de las ejecu-
tadas, podra acordar su continuacion, sin perjuicio de que el contratista pueda impugnar la valoracién efec-
tuada ante el propio 6rgano. El 6rgano de contratacion resolvera lo que proceda en el plazo de quince dias».

2. El contrato de concesion de obra publica

La LCSP determina las causas de resolucion del contrato de concesion de obra publica en su articulo
279 que certeramente suprime de su listado, si figuraban en el articulo 269 del TRCSP, las causas gene-
rales de resolucion del contrato, que quedan sustituidas por una remision al articulo 211 «con la excepcion
de las contempladas en sus letras d) y e)»; esto es, la demora en el cumplimiento de los plazos por parte
del contratista y de la Administracion en el pago. Como causas especificas de resolucion de este contrato,
las letras a), b), d) y e) del precepto recogen, en términos idénticos o sustancialmente coincidentes con
los de la disposicion precedente, las siguientes causas de resolucion, «La ejecucion hipotecaria declarada
desierta o la imposibilidad de iniciar el procedimiento de ejecucion hipotecaria por falta de interesados
autorizados para ello en los casos en que asi procediera, de acuerdo con lo establecido en la Ley»; «La
demora superior a seis meses por parte del 6rgano de contratacion en la entrega al concesionario de la
contraprestacion, de los terrenos o de los medios auxiliares a que se obligd segun el contrato»®; «La
supresion de la explotaciéon de las obras por razones de interés publico»*’ y «La imposibilidad de la ex-
plotacion de la obra publica como consecuencia de acuerdos adoptados por la Administracion concedente
con posterioridad al contrato». La LCSP introduce, sin embargo, en su articulo 279.c) modificaciones de
interés en la causa que en la letra g) del 269 del TRCSP figuraba como «el rescate de la explotacion de
la obra publica por el 6rgano de contratacién», entendiéndose por tal «la declaracién unilateral» de ese
6rgano, «discrecionalmente adoptada», por la que “dé por terminada la concesion, no obstante la buena
gestién de su titular”. De una parte, el nuevo precepto sustituye la decision «discrecionalmente adoptada»
por «la adoptada por razones interés publico», exigencia, no obstante, que puede considerarse implicita
en la figura. De otra, impone que el rescate de la explotacion de la obra, condicién inexistente en esa nor-
ma, se produzca para «su gestion directa por la Administracion», siendo necesaria ademas, lo que no pa-
rece facil, «la acreditacion de que dicha gestion directa es mas eficaz y eficiente que la concesional»*'-42.

% En la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 6 de abril de 2016 (JUR 2016/116569) puede encontrarse un
analisis de los derechos de contratista en los casos de resolucién por desistimiento de la Administracién de las obras.

3% Sobre la resolucion basada en este motivo puede verse la STS de 22 de diciembre de 2016 (RJ 2016/6327).

40 Causa de resolucion que analiza, por ejemplo, la Sentencia de 23 de mayo de 2016 del Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Ledn, Sala de Valladolid (JUR 2016/204850.

41 La prevision tiene su origen en la enmienda nimero 930 presentada en el Congreso de los Diputados por el Grupo mixto que
proponia también, lo que sin embargo no fue aceptado, la incorporacién del siguiente texto: «y que no resulta posible introducir com-
petencia efectiva. A este Ultimo efecto debera solicitarse informe de la autoridad de competencia. Los requisitos del rescate seran de
aplicacion a la expropiacion de la concesion o de la empresa concesionaria».

42 Sobre el rescate en el nuevo marco comunitario de la contratacion pueden verse las reflexiones de J. M. GIMENO FELIU,
J. M., P. SALA SANCHEZ, P. y G. QUINTERO OLIVARES, G., El interés publico y su satisfaccion con la colaboracién publica-privada.
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El articulo 279.f) mantiene, finalmente, el secuestro como causa de resolucién de este contrato, al que
afiade la intervencion fijando su plazo posible por remisién al articulo 263.3.

El articulo 280 regula los «efectos de la resolucion» con algunas innovaciones respecto de la regulacién
precedente. La Ley establece un régimen que varia, al igual que en el articulo 271 del TRCSP, en funcién
de cual haya sido la parte a la que es imputable el incumplimiento. De esta forma, el apartado 1.° establece
que «en los supuestos de resolucion por causa imputable a la Administracion, esta abonara en todo caso al
concesionario el importe de las inversiones realizadas por razén de la expropiacion de terrenos, ejecucion de
obras de construccién y adquisicion de bienes que sean necesarios para la explotacion de la obra objeto de
la concesion, atendiendo a su grado de amortizacion. Al efecto, se aplicara un criterio de amortizacion lineal.
La cantidad resultante se fijara dentro del plazo de tres meses, salvo que se estableciera otro en el pliego
de clausulas administrativas particulares». No hay aqui mas novedades que la reduccién a la mitad, tres
meses frente a los seis anteriormente previstos, del plazo existente para la fijacion de la cantidad a abonar al
contratista“®. En los casos, afiade este mismo articulo 280.1, «en que la resolucion se produzca por causas
no imputables a la Administracion, el importe a abonar al concesionario por cualquiera de las causas posi-
bles sera el que resulte de la valoracion de la concesion, determinado conforme a lo dispuesto en el articulo
281». La LCSP sustituye aqui la enumeracion de los conceptos de la disposicion anterior que determinaban
el importe a abonar: «la expropiaciéon de terrenos, ejecuciéon de obras y adquisicién de bienes que deban
revertir a la Administracion» por una férmula comprensiva de éstos y otros posibles, «por cualquiera de las
causas posibles»#4. El precepto, en este primer apartado, concluye con la determinacion, lo que sin duda
otorga seguridad juridica, de cuando «la resoluciéon de la concesién no es imputable a la Administraciény,
cuando «obedezca a alguna de las causas previstas en las letras a), b), y f) del articulo 211, asi como en las
letras a) y f) del articulo 279» 4.

El articulo 280.2, de otra parte, reitera la regla general ya establecida en el articulo 213.3 al disponer,
para el caso de que «el contrato se resuelva por causa imputable al concesionario», la incautacion de la
garantia y el deber, ademas, de «indemnizar a la Administracion los dafios y perjuicios ocasionados en lo
que exceda del importe de la garantia incautada»“®. El apartado 3.° se ocupa, por el contrario, de los su-
puestos en los que la resolucidn tenga su origen en la actuacion de la entidad contratante, los de «las letras
b), c), d) y e) del articulo 279, y en general en los casos en que la resolucion del contrato se produjera por
causas imputables a la Administracion y sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1 de este articulo». En
todos ellos, «la Administracién concedente indemnizara al concesionario por los dafios y perjuicios que se
le irroguen», estableciendo el propio precepto las reglas conforme a las cuales se ha de determinar esta
indemnizacion.

Otras disposiciones completan la regulacion de este precepto en términos coincidentes con los del
TRCSP. Asi, el apartado 4.° prevé la posibilidad de que el 6rgano de contratacién acuerde también la resolu-
cion de los contratos para el aprovechamiento de zonas complementarias o de explotacién comercial; el 5.°
el incumplimiento por el concesionario de «las obligaciones del beneficiario en las expropiacionesy; y el 6.°
el derecho del contratista al «abono del interés de demora» en los supuestos de resolucion ante el retraso
superior a seis meses por el érgano de contratacion «en la entrega al concesionario de la contraprestacion,
de los terrenos o de los medios auxiliares a que se obligé segun el contrato». Los articulos 281 y 282 de
la LCSP recogen, también sin variacion alguna en sus términos, las disposiciones de los articulos 271 bis)
y 271 ter) del TRCSP incorporados por la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, sobre el

Fundamentos, equilibrios y seguridad juridica, Camara de Comercio de Barcelona, Barcelona, 2017, pags. 69-72.

4 Modificacion introducida en el Proyecto de Ley por el Congreso de los Diputados en donde se acepta la enmienda propuesta
por «Ciudadanos» (enmienda nimero 403) con la siguiente justificacion: «El éxito de la concesion de obras, como instrumento de
colaboracion publico-privado, depende fundamentalmente de la posibilidad de financiar las obras objeto de concesion. Es necesario
por tanto extremar la seguridad juridica y reducir en lo posible la incertidumbre respecto de los derechos econémicos de las partes
implicadas en el supuesto de resolucién anticipada del contrato».

4 Una prevision que tiene su origen en la enmienda nimero 404 presentada por el Grupo parlamentario Ciudadanos en el Con-
greso de los Diputados.

4 Esto es, a la muerte o incapacidad sobrevenida del contratista individual o la extincién de la personalidad juridica de la sociedad
contratista, la declaraciéon de concurso o de insolvencia en cualquier otro procedimiento, el incumplimiento por el contratista de sus
obligaciones, la ejecucion hipotecaria declarada desierta o la imposibilidad de iniciar el procedimiento de ejecucién hipotecaria por falta
de interesados autorizados para ello en los casos en que asi procediera y el secuestro o intervencion de la concesion.

4 Esta es hoy, en efecto, la regla general por lo que el contrato de concesion de obra publica no muestra en este punto ninguna
singularidad en relacion con el resto de los tipos contractuales. No fue asi, sin embargo, durante la vigencia de la Ley de 2007 y de su
Texto Refundido, en donde tales efectos no coincidian con los entonces dispuestos en los articulos 208.4 y 225.3, respectivamente.
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«nuevo proceso de adjudicaciéon en concesion de obras en los casos en los que la resolucion obedezca a
causas no imputables a la Administracién» y la «determinacién del tipo de licitacién de la concesion de obras
en los casos en los que la resolucion obedezca a causas no imputables a la Administracion». El articulo 283
finalmente regula el «destino de las obras a la extincion de la concesion» aqui, si, con dos novedades de
interés respecto de la regulacion precedente. La que exige cuando se proceda, al término de la concesion, a
la entrega a la Administracion de los «los bienes e instalaciones» que corresponda, que se levante «un acta
de recepcion formal», cuyo contenido se ajustara a los establecido en el articulo 243; y la que en el apartado
3.° dispone que «los bienes afectos a la concesidn que vayan a revertir a la Administraciéon no podran ser
objeto de embargo».

Por ultimo, y aunque al margen de los preceptos que comentamos, cabe destacar que los acuerdos de
rescate de las concesiones tanto de obras como de servicios cuyo valor supere los tres millones de euros
son susceptibles del recurso especial en materia de contratacion de acuerdo con la nueva regulacion esta-
blecida en el articulo 44 de la LCSP.

3. Contrato de concesion de servicios

Las causas especificas de resoluciéon de este contrato estan establecidas en el articulo 294 que suma
a las propias del desaparecido contrato de gestién de servicio publico, otras tomadas del contrato de conce-
sion de obra publica. Entre las primeras se encuentran las recogidas en sus letras b), c), d) y e): «la demora
superior a seis meses por parte de la Administracién en la entrega al contratista de la contraprestacion o de
los medios auxiliares a que se obligd segun el contrato»; «el rescate del servicio por la Administracién» con
la importante novedad, al igual que en el contrato de concesién de obra publica, de que se limita el uso de
la figura para una «gestién directa por razones de interés publico», con la obligacion ademas de acreditar
que dicha «gestion es mas eficaz y eficiente que la concesional»*’; «la supresion del servicio por razones
de interés publico» y la imposibilidad de su explotacion «como consecuencia de acuerdos adoptados por la
Administracion con posterioridad al contrato»“®. Entre las segundas, las recogidas en sus letras a) y f): «la
ejecucion hipotecaria declarada desierta o la imposibilidad de iniciar el procedimiento de ejecucion hipote-
caria por falta de interesados autorizados para ello en los casos en que asi procediera, de acuerdo con lo
establecido en la Ley» y «el secuestro o intervencién de la concesién por un plazo superior al establecido de
conformidad con el apartado 3 del articulo 263, sin que el contratista haya garantizado la asuncién completa
de sus obligaciones».

La regulacion de los «efectos de la resolucion» en el articulo 295 guarda un paralelismo claro con la
dispuesta en el articulo 280 para el contrato de concesion de obras. Su apartado 1.° dispone que «en los
supuestos de resolucion por causa imputable a la Administracion, esta abonara en todo caso al concesiona-
rio el importe de las inversiones realizadas por razén de la expropiacion de terrenos, ejecucion de obras de
construccion y adquisicion de bienes que sean necesarios para la explotacion de la obra objeto de la conce-
sion, atendiendo a su grado de amortizacion. Al efecto, se aplicara un criterio de amortizacion lineal». Llama
la atencidn, no obstante, que aqui la Ley no determine, como si lo hace para la concesion de obra publica,
el plazo, tres meses salvo que en el pliego se haya estipulado otro, en el que se ha de fijar «la cantidad re-
sultante». Para los supuestos, de otra parte, en los que «la resolucién obedezca a causas no imputables a la
Administraciény, el articulo 295.1, en términos coincidentes con los del articulo 280.1 de la LCSP, establece
que «el importe a abonar al concesionario por razén de la expropiacion de terrenos, ejecucién de obras y
adquisiciéon de bienes que deban revertir a la Administracion sera el que resulte de la valoracion de la con-
cesion, determinado conforme a lo dispuesto en el articulo 281». Debe repararse, sin embargo, en que aqui
la LCSP mantiene el elenco de conceptos procedentes del TRCSP que determinan la cantidad de abonar.
No ha optado, a diferencia del 280.1, por una férmula, «cualquiera de las causas posibles», susceptible de
englobarlos a todos. El articulo 295.1 concluye con la delimitacion de los supuestos en los que «se entende-
ra que no es imputable a la Administracion la resolucion del contrato», cuando «obedezcay, son los mismos
que para el contrato de concesion de obras, «a alguna de las causas previstas a), b), y f) del articulo 211, asi
como en las letras a) y f) del articulo 279».

47 Prevision, ésta ultima, que se introduce por el Congreso de los Diputados a instancias, al igual que en el articulo 279.c), del
Grupo Parlamentario Mixto (enmienda nimero 938).

4 Sobre esta causa de resolucion pueden verse la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de mayo de 2015 (RJ 2015/3102) o la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Sala de Valladolid de 22 de abril de 2015 (RJCA 2015/569).
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El articulo 295.2 determina, en los mismos términos en los que lo hacia el TRCSP, que «con indepen-
dencia de lo dispuesto en el articulo 213, el incumplimiento por parte de la Administracion o del contratista
de las obligaciones del contrato producira los efectos que segun las disposiciones especificas del servicio
puedan afectar a estos contratos». Sus apartados siguientes establecen reglas propias para algunas de las
causas de resolucion legalmente previstas. Asi, y para «el supuesto de la letra b) del articulo 294», la demora
en la entrega al concesionario de «la contraprestacion o de los medios auxiliares» a que la Administracion se
obligd en el contrato, el apartado 3.° reproduce la norma del TRCSP que reconoce el derecho del contratista
«al abono del interés de demora previsto en la Ley 3/2004, de 29 de diciembre,... de las cantidades debi-
das o valores econdémicos convenidos, a partir del vencimiento del plazo previsto para su entrega y hasta
la liquidacion de la indemnizacion resultante de la resolucién, asi como de los dafios y perjuicios sufridos»,
sin mas novedad que la determinaciéon del momento final al que se extiende el derecho del contratista al
abono de esos intereses, «hasta la liquidaciéon de la indemnizacién resultante de la resolucién»“®. Para los
supuestos, en segundo lugar, «de las letras b), c), d) y e) del articulo 294, y en general en los casos en que
la resolucion del contrato se produjera por causas imputables a la Administracion», el apartado 4.° dispone
que «sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1 de este articulo, la Administraciéon indemnizara al contra-
tista de los dafos y perjuicios que se le irroguen, incluidos los beneficios futuros que deje de percibir» que se
cuantificaran «conforme a lo establecido en la letra a) del apartado 3 del articulo 280 y a la pérdida del valor
de las obras e instalaciones que no hayan de revertir a aquélla, habida cuenta de su grado de amortizacién».

4. EIl contrato de suministro

La LCSP mantiene en su articulo 306 las mismas causas de resoluciéon del contrato de suministro que
existian en el ordenamiento anterior. En primer término, letra a), «la suspensién de la iniciacion del sumi-
nistro por causa imputable a la Administraciéon», a la que ahora, sin embargo, se afiade expresamente «el
desistimiento antes de la iniciacion del suministro» y se rebaja el plazo de seis meses, previsto en el articulo
299.a) del TRCSP, a cuatro «a partir de la fecha sefalada en el contrato para la entrega, salvo que en el
pliego se sefiale otro menor». El contrato, en segundo lugar, podra resolverse, letra b), por «desistimiento
una vez iniciada la ejecucion del suministro o la suspension del suministro por un plazo superior a ocho
meses acordada por la Administracién, salvo que en el pliego se sefale otro menor» %, prevision que reduce
igualmente el mas amplio de un afo establecido en la disposicion anterior.

En cuanto a los efectos de la resolucion, el articulo 307.1 recoge la regla tradicional en nuestro orde-
namiento segun la cual «la resolucion del contrato dara lugar a la reciproca devolucién de los bienes y del
importe de los pagos realizados, y, cuando no fuera posible o conveniente para la Administracion, habra de
abonar ésta el precio de los efectivamente entregados y recibidos de conformidad». El apartado 2.° del pre-
cepto, como también lo hacia el TRCSP, reconoce, para los supuestos de resolucion previstos en la letra a)
del articulo anterior, el derecho del contratista a percibir «una indemnizacion del 3 por 100 del precio de la
adjudicacioény, aclarando, frente a lo dispuesto en la norma precedente, que dicha cantidad es «por todos los
conceptos» y que en su calculo ha de quedar excluido el IVA. Dos precisiones que mantiene el apartado 3.°
aplicable a los supuestos de resolucion del articulo 306.b) en los que el contratista tendra derecho al «6 por
100 del precio de adjudicacion del contrato de los suministros dejados de realizar en concepto de beneficio
industrial, IVA excluido». El articulo, lo que no hacia la norma de la que procede, especifica que se entien-
de «por suministros dejados de realizar los que resulten de la diferencia entre los reflejados en el contrato
primitivo y sus modificaciones aprobadas, y los que hasta la fecha de notificacion del desistimiento o de la
suspension se hubieran realizado».

5. Contrato de servicios

El articulo 313.1 de la LCSP establece las mismas causas de resolucién del contrato de servicios que
ya existian en la legislaciéon anterior con la incorporacion expresa del desistimiento, junto a la suspension.

4 Prevision que tiene su origen en la aceptacion de las enmiendas ntimero 408 del Grupo Parlamentario «Ciudadanos» y 731 del
Grupo Parlamentario socialista, con el objeto, indicaba ésta ultima, de incorporar «una regulacion paralela a la del contrato de concesion
de obras...».

% Sobre las notas basicas del desistimiento de la Administracion en estos contratos puede verse la Sentencia del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Madrid de 14 de abril de 2014 (JUR 2014/61398).
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También, y al igual que ocurre en el contrato de suministros, reduce los plazos de suspension del contrato
cuyo transcurso faculta al contratista para ejercer la potestad resolutoria. Son asi causas especificas de
resolucion de este contrato «el desistimiento antes de iniciar la prestacién del servicio o la suspension por
causa imputable al 6rgano de contratacidn de la iniciacién del contrato por plazo superior a cuatro meses a
partir de la fecha sefalada en el mismo para su comienzo, salvo que en el pliego se sefiale otro menor» y
«el desistimiento una vez iniciada la prestacién del servicio o la suspensién del contrato por plazo superior a
ocho meses acordada por la Administracion, salvo que en el pliego se sefiale otro menor». La LCSP mantie-
ne igualmente, en la letra c¢), que «los contratos complementarios quedaran resueltos, en todo caso, cuando
se resuelva el contrato principal».

El propio articulo 313 determina en su apartado 2.° los efectos de la resolucion de estos contratos. Dara
«derecho al contratista, en todo caso, a percibir el precio de los estudios, informes, proyectos, trabajos o
servicios que efectivamente hubiese realizado con arreglo al contrato y que hubiesen sido recibidos por la
Administracién». Una prevision que el apartado 3.°, para «los supuestos de resolucion previstos en las letras
a) y c)» del apartado 1.°, completa con el reconocimiento del derecho del contratista «a percibir, por todos
los conceptos, una indemnizacién del 3 por 100 del precio de adjudicacion del contrato, IVA excluido». En los
supuestos de resolucién de la letra b), el derecho alcanzara, «por todos los conceptos» igualmente, al «6 por
100 del precio de adjudicacién del contrato de los servicios dejados de prestar en concepto de beneficio in-
dustrial, IVA excluido, entendiéndose por servicios dejados de prestar los que resulten de la diferencia entre
los reflejados en el contrato primitivo y sus modificaciones aprobadas, y los que hasta la fecha de notificacion
del desistimiento o de la suspension se hubieran prestado». La LCSP ofrece aqui, en su comparacion con la
regulacion precedente, algunos cambios de interés. Asi y junto a una rebaja en la cuantia de esas indemni-
zaciones que pasan del 5y 10 por ciento, al 3 y 6 respectivamente y la especificacion de que en su cémputo
queda excluido el IVA, cabe destacar el reconocimiento de este derecho en los supuestos de resolucion
de los contratos complementarios, asi como la sustituciéon del listado de conceptos del articulo 309.3 del
TRCSP, «los estudios, informes, proyectos o trabajos pendientes de realizar» por una férmula comprensiva
de estos y otros posibles, «por todos los conceptos».
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