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INFORME 16/2024, DE 27 DE JUNIO, SOBRE LAS CONSECUENCIAS DE LA APROBACION
TECNICA DEL PROYECTO Y DE LA MODIFICACION DEL CONTRATO DE OBRAS FUERA DE LOS
PLAZOS ESTABLECIDOS EN EL ARTiCULO 242.5 DE LA LEY 9/2017, DE 8 DE NOVIEMBRE, DE
CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO, EN RELACION CON LA CONTINUACION PROVISIONAL DE
LAS OBRAS.

l.- ANTECEDENTES.

La Secretaria General Técnica de la Consejeria de Fomento, Articulacion del Territorio y Vivienda solicita
informe a esta Comision en los siguientes términos:

“De acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 93/2005, de 29 de marzo, por el que se requlan la organizacion
y funciones de la Comisién Consultiva de Contratacion Puablica, por parte de esta Secretaria General
Técnica se realiza la siguiente consulta:

El articulo 242.5 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP), relativo a la modificacion del
contrato de obras, dispone que, cuando la tramitacion de una modificacion exija la suspension temporal
total de la ejecucién de las obras y ello ocasione graves perjuicios para el interés publico, podrd
acordarse que contintien provisionalmente las mismas, debiendo aprobarse técnicamente el proyecto
en el plazo de 6 meses desde el acuerdo de autorizacion provisional, y el expediente de la modificacion
del contrato en el plazo de 8 meses:

“Cuando la tramitacion de una modificacion exija la suspension temporal total de la ejecucion de las
obras y ello ocasione graves perjuicios para el interés publico, el Ministro, si se trata de la Administracion
General del Estado, sus Organismos Auténomos, Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la
Seguridad Social y demds entidades publicas integrantes del sector publico estatal, podré acordar que
continden provisionalmente las mismas tal y como esté previsto en la propuesta técnica que elabore la
direccion facultativa, siempre que el importe mdximo previsto no supere el 20 por ciento del precio inicial
del contrato, IVA excluido, y exista crédito adecuado y suficiente para su financiacion.

El expediente de continuacion provisional a tramitar al efecto exigird exclusivamente la incorporacion
de las siguientes actuaciones:

a) Propuesta técnica motivada efectuada por el director facultativo de la obra, donde figure el importe
aproximado de la modificacion, la descripcion bdsica de las obras a realizar y la justificacion de que la
modificacion se encuentra en uno de los supuestos previstos en el apartado 2 del articulo 203.

b) Audiencia del contratista.
¢) Conformidad del 6rgano de contratacidn.
d) Certificado de existencia de crédito.

e) Informe de la Oficina de Supervisién de Proyectos, en el caso de que en la propuesta técnica motivada
se introdujeran precios nuevos. El informe deberd motivar la adecuacion de los nuevos precios a los
precios generales del mercado, de conformidad con lo establecido en el apartado 3 del articulo 102.

En el plazo de seis meses contados desde el acuerdo de autorizacién provisional deberd estar aprobado
técnicamente el proyecto, y en el de ocho meses el expediente de la modificacién del contrato”



En relacién con dicho precepto, se solicita a la Comision informe sobre las consecuencias de realizar tales
actuaciones administrativas fuera de los plazos de seis y ocho meses establecidos para ellas.

Existen fundamentos juridicos a favor de soluciones dispares, que se resumen en los siguientes:

a) De un lado, cabe entender que los plazos contemplados en el articulo 242.5 LCSP son plazos mdximos
para resolver cuyo incumplimiento conllevaria la aplicacion de los efectos previstos en el articulo 25.1
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones
Publicas (en adelante, LPAC), esto es, si se trata de procedimientos que conlleven una situacion juridica
favorable para el interesado, éste podrd entender desestimada su pretension por silencio administrativo,
y si produjesen efectos desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad.

En este sentido se pronuncia el Dictamen Num. 126/2023 del Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, de 1 de junio de 2023. En su virtud, la resolucion expresa fuera del plazo de seis y/u ocho meses
no vicia en modo alguno el procedimiento de modificacion ni de continuacién provisional de las obras.

b) De otro lado, al amparo del articulo 48.3 LPAC, que dispone que “la realizacién de actuaciones
administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo implicard la anulabilidad del acto cuando
asi lo imponga la naturaleza del término o plazo’, podria sostenerse que la aprobacién del proyecto y
del expediente de modificacion del contrato fuera de plazo, en atencion a su naturaleza, no imponen
que las actuaciones queden viciadas. Se trataria de una irregularidad no invalidante.

¢) Por dltimo, en virtud del articulo 47.1.e LPAC, que dispone que serdn nulos de pleno derecho los actos
“dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido’, se podria
argumentar que el incumplimiento de los plazos implicaria la nulidad de pleno derecho de las
actuaciones llevadas a cabo provisionalmente (véase, entre otros, el Informe CFATV nim. 2023/248, de 4
de octubre de 2023 de la Asesoria Juridica de la Consejeria de Fomento, Articulacion del Territorio y
Vivienda).

A continuacion, se desarrolla la fundamentacion de tales tesis.

a) En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido sin que
se haya dictado y notificado resolucién expresa no exime a la Administracion del cumplimiento de
la obligacion legal de resolver (articulo 25 de la Ley 39/2015).

Como hemos adelantado, la tramitacién de una modificacién de un contrato de obras con continuacion
provisional de obras al amparo del articulo 242.5 LCSP prevé un plazo mdximo de 6 meses para resolver
la aprobacion técnica del proyecto desde el acuerdo de autorizacion provisional, y de 8 meses para
resolver el expediente de modificacién del contrato.

El articulo 25.1 LPAC prevé expresamente que, en los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento
del plazo maximo establecido para resolver sin que se haya dictado y notificado resolucién expresa no
exime a la Administracion del cumplimiento de la obligacion legal de resolver; y ofrece dos posibilidades
al interesado:

a) En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la
constitucion de derechos u otras situaciones juridicas favorables, los interesados que hubieren
comparecido podrdn entender desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

b) En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencién, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad.
En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenard el archivo de las actuaciones, con los
efectos previstos en el articulo 95.



Por cuanto nos interesa, en el supuesto del articulo 242.5 LCSP no procederia la declaracion de
caducidad, dado que la Administracién no estaria ejerciendo potestades de intervencion “susceptibles
de producir efectos desfavorables o de gravamen” desde el momento en que consta la expresa
conformidad del contratista.

En tal caso, no habiéndose producido la caducidad, ni habiendo el contratista accionado frente a un
hipotético silencio administrativo, la consecuencia no seria otra que la obligacién de la Administracion
de dictar resolucion expresa.

En este sentido se pronuncia el Dictamen Ndm. 126/2023 del Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, de 1 de junio de 2023, afirmando lo siguiente:

“Finalmente, en cuanto al plazo de resolucion del procedimiento de modificacién contractual, hemos de
sefialar que el articulo 242.5 de la LCSP establece que “En el plazo de seis meses contados desde el
acuerdo de autorizacion provisional deberd estar aprobado técnicamente el proyecto, y en el de ocho
meses el expediente de la modificacion del contrato” En el caso examinado, el procedimiento de
modificacion se ha iniciado de oficio mediante acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 12 de julio de
2022, por lo que el plazo para resolver y notificar la resolucion ha sido rebasado. Ahora bien, por lo que
se refiere a los efectos derivados del transcurso de aquel, a falta de una regulacion especifica del mismo
en la normativa sectorial deben aplicarse de forma supletoria las reglas contenidas en el titulo IV de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante LPAC), conforme se establece en la disposicion final cuarta de la LCSP y ha venido
estimando la jurisprudencia, resultando por tanto de aplicacién el articulo 25 de la LPAC, a tenor del cual
“En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo mdximo establecido sin que se haya
dictado y notificado resolucion expresa no exime a la Administracion del cumplimiento de la obligacion
legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

a) En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la
constitucion de derechos u otras situaciones juridicas favorables, los interesados que hubieren
comparecido podrdn entender desestimadas sus pretensiones por silencio administrativo.

b) En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producird la caducidad.
En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenard el archivo de las actuaciones, con los
efectos previstos en el articulo 95,

En este supuesto no procederia la declaracién de caducidad, dado que la Administracion no estd
ejerciendo potestades de intervencion “susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen”
desde el momento en que consta la expresa conformidad del contratista con el modificado Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 30 de diciembre de 2020 -ECLI:ES:TSJM:2020:15054-, Sala de
lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.°). Asi se viene apreciando también en la doctrina consultiva
(entre otros, Dictamen Nim. 367/2019 del Consejo Consultivo de Andalucia y Dictamen 236/2021 de la
Comision Juridica Asesora de Catalufia; el Consejo de Estado -en el examen de los modificados que
exceden del 20 % del precio inicial- no se pronuncia sobre los efectos del transcurso del plazo,
considerada la imprescindible conformidad del contratista).”

Por tanto, debe concluirse que, en el caso de dictarse resolucion expresa fuera del plazo de seis y/u ocho
meses previstos en el articulo 242.5 LCSP, el procedimiento de modificacién con continuacion provisional
de las obras es plenamente vdlido y no adolece de vicio alguno.

b) Plena eficacia de las actuaciones provisionalmente realizadas al amparo del articulo 48.3 LPAC.



De otro lado, podria considerarse que la realizacion de actuaciones administrativas previstas en el art.
242.5 LCSP fuera del tiempo establecido para ellas se trataria de una irregularidad no invalidante. No
implica su anulabilidad porque no lo impone la naturaleza del plazo (articulo 48.3 LPAC).

Los plazos contemplados en el articulo 242.5 LCSP no son plazos preclusivos cuya naturaleza permita
declarar la anulabilidad del procedimiento. Se trataria de tramites que, incluso de realizarse fuera de
los limites temporales previstos inicialmente, sequirian siendo plenamente eficaces debido al cardcter
no esencial del plazo.

Es doctrina consolidada del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales la que tiene
declarado que, en aquellos casos en que la normativa de contratos no contenga prevision especifica que
permita concluir la invalidez de un acto por haber sido dictado mds allg del plazo legalmente previsto,
rige la regla general contenida en el articulo 48.3 LPAC, en virtud de la cual las actuaciones
administrativas realizadas fuera de tiempo sélo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo
imponga la naturaleza del término o plazo.

En este sentido, la Resolucion num. 0994/2020 de Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales, de 18 de septiembre de 2020, en un supuesto distinto, pero andlogo al que nos ocupa,
concluyé que el cardcter no esencial del plazo previsto en el art. 151 TRLCSP para que el érgano de
contratacion dicte acuerdo de adjudicacién, de modo que de su incumplimiento no deriva un defecto
invalidante de dicho acuerdo:

“Sexto. Una vez expuestos los motivos por los que debemos desestimar las pretensiones relativas a la
resolucion y modificacion del contrato, debemos entrar a valorar si, como se pretende por la entidad
recurrente, el contrato es anulable. Cita en el escrito de recurso el articulo 48.3 de la Ley 39/2015, con
arreglo al cual “3. La realizacién de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas
solo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo” Pues
bien, precisamente de la lectura de este precepto, se desprende que en el presente caso estamos ante
una irregularidad no invalidante, como pasamos a exponer. El articulo 158 de la LCSP sefiala en su
apartado tercero que “De no producirse la adjudicacion dentro de los plazos sefialados, los licitadores
tendrdn derecho a retirar su proposicion, y a la devolucion de la garantia provisional, de existir esta”, Es
decir, si la entidad recurrente no queria mantener su oferta, a la vista de la demora en la adjudicacion
podria haber retirado su oferta, cosa que sin embargo no hizo. Sobre los efectos de la extemporaneidad
del acuerdo de adjudicacion, ya dijimos en nuestra Resolucion 389/2017 que “no conteniendo la
normativa de contratos prevision alguna que permita concluir la invalidez del acuerdo de adjudicacion
finalmente adoptado por haber sido dictado mds allé del plazo legalmente previsto, resulta de
aplicacion la regla general contenida en la Ley de Procedimiento Administrativo 39/2015 que, con
idéntico criterio que el recogido en la ya derogada Ley 30/1992, reitera la regla general (art. 48.3) en cuya
virtud “La realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo
implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo. (...) con
mayor motivo habrad de concluirse el cardcter no esencial del plazo previsto en el art. 151 TRLCSP para
que el érgano de contratacion dicte acuerdo de adjudicacion, de modo que de su incumplimiento no
derive un defecto invalidante de dicho acuerdo’.

En idéntica linea se pronuncia la Resolucién ndm. 204/2023 de Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de Andalucia, de 14 de abril de 2023, que declara que “el cardcter no esencial del plazo
previsto para que el érgano de contratacion adjudique el contrato, implica que de su incumplimiento no
se derive un defecto invalidante de dicha adjudicacion, siendo la dnica consecuencia legal del mismo la
posible retirada de su proposicion por la licitadora’.

Trasladando la doctrina expuesta al caso que aqui nos ocupa, la aprobacion del proyecto y del
expediente de modificacién del contrato fuera de los plazos de 6 y 8 meses, en atencion a su naturaleza,
no imponen que las actuaciones queden viciadas pues no existe ningtn precepto especifico que asi lo



prevea. Se trata de plazos no esenciales, de modo que de su incumplimiento no deriva un defecto
invalidante.

Por dltimo, y a mayor abundamiento, la demora en la resolucion del procedimiento previsto en el
articulo 242.5 LCSP no impediria que el procedimiento de modificacion alcanzara su finalidad; ni
causaria indefension o perjuicio al contratista; de modo que tampoco en virtud del articulo 48.2 LPAC
podria concluirse que el defecto de forma acarrease la anulabilidad de las actuaciones.

¢) Supuesta nulidad radical de las actuaciones provisionalmente realizadas al amparo del articulo
47 LPAC.

Por ultimo, se podria argumentar que el mero incumplimiento de los plazos previstos en el articulo 242.5
LCSP conlleva la nulidad de pleno derecho de las actuaciones llevadas a cabo provisionalmente, en
virtud del articulo 47.1.e) LPAC, al considerar que se prescinde total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido.

En este sentido, el Informe CFATV ndm. 2023/248, de 4 de octubre de 2023, de la Asesoria Juridica de la
Consejeria de Fomento, Articulacion del Territorio y Vivienda, afirma lo siguiente:

“A este respecto fija el articulo 242.5 de la LCSP dos plazos que deben respetarse en el procedimiento de
modificacién contractual, a partir de la aprobacion de la Propuesta técnica motivada (23 de noviembre
de 2022) por la que se acuerda la continuacién provisional de las obras, al establecer que “en el plazo de
seis meses contados desde el acuerdo de autorizacién provisional deberd estar aprobado técnicamente
el proyecto, y en el de ocho meses el expediente de la modificacién del contrato.

En el presente caso, ninguno de dichos plazos se ha respetado, pues mientras el Proyecto Modificado n.°
1, que fundamenta la propuesta de resolucion objeto del presente informe, se aprobé el 7 de julio de
2023, de forma extempordnea al haberse superado el plazo de 6 meses desde la aprobacion de la PTM,
acaecida el 23- 11-2022, igualmente, a fecha de emision del presente informe, no se ha respetado el plazo
de 8 meses previsto para la aprobacion del expediente de modificacién, salvo que se haya hecho uso de
la posibilidad de suspension del plazo méximo legal para resolver previsto en el articulo 22.1.d) de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Publicas, por
lo que entendemos que todas las unidades de obra que se hayan ejecutado provisionalmente, resultan
de un procedimiento viciado de nulidad de pleno derecho, al haberse prescindido del procedimiento
legalmente establecido (...)”

En sentido contrario a la nulidad radical se ha pronunciado en infinidad de ocasiones el Consejo de
Estado.

Entre otros muchos, el Dictamen de Consejo de Estado (Espafia) ndm. 1817/2005 de 15 de diciembre de
2005 declaré que “como dijo el Consejo de Estado en el dictamen 2.040/2003, en relacién con la infraccion
del plazo establecido para resolver, "para que pueda apreciarse que una resolucién se ha dictado
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido no basta la mera
omision de un trdmite o -como ocurre en este caso- la infraccién de un plazo, siendo necesario ponderar,
en cada caso, las consecuencias producidas por la omision o infraccién denunciadas y, sobre todo,
analizar en qué medida hubiera podido variar el acto administrativo originario en caso de no haberse
omitido ningtin trdmite o infringido un plazo".

Asi, es doctrina reiterada del Consejo de Estado (por todos, Dictdmenes 173/2008, de 30 de abril, y
2.002/2008, de 11 de diciembre) que, “para que sea aplicable, es necesario que la conculcacion del
procedimiento haya sido de tal magnitud que suponga la concurrencia de anomalias en la tramitacion
que se caractericen por su especial gravedad” (Dictdmenes 542/1996, de 7 de marzo; 926/1997, de 3 de
abril; 4.894/1997, de 23 de octubre; 6.175/1997, de 19 de febrero de 1998). En un sentido similar se ha
pronunciado el Tribunal Supremo, al requerir “omisiones sustanciales y de entidad, equiparables a la
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falta de aquellos requisitos procedimentales que configuran la esencialidad del procedimiento”
(Sentencia de 12 de julio de 1993) o bien al entender que se produce por “el sequimiento de un
procedimiento completamente opuesto al correcto” (Sentencia de 20 de abril de 1990).

En definitiva, la Ley considera nulos de pleno derecho los casos en que falten los tramites esenciales que
la Ley establezca para dictar los actos administrativos de que se trate, pero no basta la mera omision de
un tramite, ni la infraccion de un plazo, siendo necesario ponderar las consecuencias producidas.

En su virtud, en un procedimiento en el que se hayan seguido todos los tramites previstos en el articulo
242.5 LCSP, sin omitir ninguno, el mero retraso en la resolucion no conlleva la nulidad del expediente de
modificacion del contrato.

Aefectos de que se resuelva la consulta planteada, se remite la siguiente documentacion:

- INFORME CFATV 2023/248, de 4 de octubre de 2023, relativo a la modificacion del contrato de obras
“Enlace de la variante Norte de Mengibar A-6076 con la A- 44, PK. 21+250, T.M. MENGIBAR (JAEN). EXPTE
EC007/2022/31 (2021-113542)".

Il.- INFORME.

Previamente al examen de fondo de las cuestiones suscitadas conviene tener presente que, en relacion con el
contenido de los informes, de acuerdo con el criterio reiteradamente sentado (Informes 5/2007, 6/2007 y
6/2009), a la Comisién Consultiva de Contratacion Publica no le corresponde informar expedientes en
concreto, salvo los supuestos especificos a que se refiere el articulo 2 del Decreto 93/2005, de 29 de marzo,
por el que se regulan la organizacion y funciones de este 6rgano consultivo.

Por tanto, los informes que se soliciten habran de recaer sobre cuestiones que se susciten en relacién con la
interpretacion general de las normas en materia de contratacion puUblica, tal y como ocurre con la presente
consulta.

Si bien es cierto que la consulta y el informe juridico que se aporta traen causa de un expediente concreto de
modificacién de un contrato de obras con continuacidén provisional, la entidad consultante plantea su
consulta en términos de interpretacion general sobre los plazos establecidos en el articulo 242.5 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP).

1.- El articulo 242.5 de la LCSP regula una especialidad para la modificacion de los contratos de obras que
permite proseguir la ejecucion de los trabajos entre tanto se procede a la tramitacion de aquélla, siempre y
cuando se den dos presupuestos: que la modificacidn exija una suspension temporal total de la ejecucion de
las obras y esa suspension ocasionare graves perjuicios al interés publico. Ademas, deben cumplirse otras dos
condiciones: que el importe maximo previsto no supere el 20 por ciento del precio inicial del contrato, IVA
excluido, y exista crédito adecuado y suficiente para su financiacion.

La referida tramitacion cuenta con dos fases, la primera relativa al expediente de continuacién provisional de
las obrasy la segunda relativa al expediente de modificacion. En la primera fase se resuelve la autorizacion de
la continuacion provisional de la obra sobre la base de una propuesta técnica elaborada por la direccion
facultativa, en la que figura un importe aproximado de la modificacidon y una descripcion basica de las obras
arealizar, y tras la tramitacion al efecto de un expediente que exige exclusivamente las actuaciones detalladas
en las letras a) a e) del citado articulo 242.5 de la LCSP. La segunda fase esta constituida por el expediente de
modificacién del contrato propiamente dicho, que requerira de todos sus tramites, estableciéndose un plazo
de seis meses para la aprobacion técnica del proyecto modificado y de ocho meses para la aprobacion del
expediente de modificacion del contrato. En este sentido se pronuncia el informe 49/01, de 30 de enero de



A

2002, de la Junta Consultiva de Contratacion del Estado, con las especificidades propias de la legislacion
vigente en ese momento.

La Consejeria de Fomento, Articulacion del Territorio y Vivienda plantea su consulta a fin de conocer las
consecuencias de realizar las actuaciones administrativas de aprobacion técnica del proyecto y del
expediente de modificacion del contrato fuera de los plazos legalmente establecidos de seis y ocho meses,
respectivamente.

2.- Para dar contestacién a la consulta planteada acerca de las consecuencias del incumplimiento de los
citados plazos establecidos en el articulo 242.5 de la LCSP para la aprobacién del expediente de modificacion
del contrato, ha de acudirse, en primer lugar, a la propia LCSP, puesto que se trata de la ley especial, frente a
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPAC) que, en caso de laguna legal, actuaria de forma supletoria de conformidad con lo
dispuesto para los contratos administrativos en el articulo 25.2 de la LCSP (“supletoriamente se aplicardn las
restantes normas de derecho administrativo”), en relacidn con la disposicion adicional primera, apartado 1, de
la LPAC segun la cual “los procedimientos administrativos requlados en leyes especiales por razén de la materia
que no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicionales o distintos se regirdn,
respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes especiales”.

Asi pues, el propio articulo 242.5 de la LCSP después de preceptuar la obligacion de que “en el plazo de seis
meses contados desde el acuerdo de autorizacion provisional deberd estar aprobado técnicamente el proyecto,
y en el de ocho meses el expediente de la modificacion del contrato”, continla estableciendo unas reglas a
cumplir dentro del periodo de los ocho meses fijados para tramitar la referida modificacion contractual. Se
establecen dos disposiciones singulares:

a) En primer lugar, la preferencia en la ejecucion de las unidades de obra que no queden ocultas, a fin
de que pueda contrastarse una vez que se apruebe el proyecto su adecuacion al mismo:

“Dentro del citado plazo de ocho meses se ejecutardn preferentemente, de las unidades de obra
previstas, aquellas partes que no hayan de quedar posterior y definitivamente ocultas.”

b) En segundo lugar, la forma ‘singular’ de certificar y abonar las obras ejecutadas en el referido plazo
de los ocho meses cuando comprendan unidades no previstas en el proyecto inicial, de manera que
se ha de acudir a los precios nuevos utilizados en la propuesta técnica motivada del expediente de
continuacion provisional hasta que se concluya el expediente de modificacion y se cuente con los
precios del proyecto constructivo aprobado técnicamente y la modificacion igualmente aprobada:

“Las obras ejecutadas dentro del plazo de ocho meses, serdn objeto de certificacion y abono en
los términos previstos en la presente Ley con la siguiente singularidad:

Las certificaciones a expedir durante la tramitacion del expediente modificado que comprendan
unidades no previstas en el proyecto inicial tomardn como referencia los precios que figuren en la
propuesta técnica motivada, cuyos abonos tienen el concepto de pagos a cuenta provisionales
sujetos a las rectificaciones y variaciones que puedan resultar una vez se apruebe el proyecto
modificado, todo ello, sin perjuicio de las rectificaciones y variaciones que se produzcan en la
medicion final y sin suponer en forma alguna, aprobacion y recepcion de las obras que
comprenden.”

Se trata, pues, de disposiciones que tienen en cuenta la provisionalidad de la continuacién de las obras sin el
preceptivo proyecto técnico modificado, cuestion que debe quedar resuelta una vez que transcurran los ocho
meses legalmente preceptuados. Las actuaciones que, por tanto, se realicen durante ese periodo quedan
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condicionadas a que, con posterioridad, en el plazo de ocho meses desde el acuerdo de autorizacién
provisional, quede aprobado técnicamente el proyecto y el expediente de modificacion del contrato.

De este precepto se puede concluir que la LCSP, como ley especial en materia de contratacién administrativa,
establece una regulacion completa de los expedientes de continuacion provisional y de modificacion
contractual, estableciendo un régimen provisional que tiene un plazo de duracién total de ocho meses, que
es el periodo establecido para la aprobacion técnica del proyecto y aprobacién de la modificacion del contrato.
Una vez concluido el plazo de ocho meses para la tramitacion del expediente de modificacidn, decaen las
reglas singulares que regian durante el periodo de provisionalidad, puesto que a partir de los ocho meses
existira una modificacion de contrato formalizada que contara con un proyecto técnico modificado aprobado,
aplicando el régimen general de ejecucion del contrato, tanto en materia de certificacion, con referencia en
los precios del proyecto (articulo 240 de la LCSP), como en cuestién de unidades de obra ocultas, para cuya
comprobacion material de la inversidn previa a su medicidn parcial se debera acudir a la Intervencion de la
Administracion correspondiente (articulo 242.3 de la LCSP).

Para determinar qué ocurre con las unidades de obra no previstas en el proyecto inicial, por ser propias de la
propuesta técnica motivada origen del expediente de continuacion provisional o de la modificacion en tramite,
y que se ejecuten con posterioridad al plazo de ocho meses establecido para aprobar la modificacion
contractual, se habra de acudir a las reglas generales establecidas en la LCSP y demas disposiciones aplicables,
de manera que se consideraran ejecutadas sin encontrarse amparadas por un expediente de modificacion de
contrato aprobado y, por tanto, prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido, resultando esas actuaciones nulas de pleno derecho, conforme se dispone en el articulo 47.1 )
de la LPAC, en relacion con el articulo 39.1 de la LCSP.

Asi se ha pronunciado, para un caso similar, el Consejo Consultivo de Andalucia, en su Dictamen 597/2021, de
27 de julio, manifestando que las obras realizadas fuera del plazo de los 8 meses a que autorizaba la
continuacion provisional carecen realmente de cobertura contractual:

“Sentado lo anterior, en cuanto al fondo del asunto, se pretende la declaracion de nulidad de las
obras ejecutadas rebasando el plazo que el ente publico contratante autorizé para la continuacion
provisional de las mismas, es decir careciendo de cobertura contractual y, por tanto, adoleciendo
del vicio de nulidad previsto en el articulo 62.1.e) de la Ley30/1992 [idéntico al 47.1.e) de la Ley
39/2015].

(...)

Pero durante el lapso temporal existente entre el 21 de junio de 2016, cuando se aprueba el Proyecto
Técnico de la modificacion, hasta que el expediente de modificacion es aprobado el 21 de diciembre
de 2020 -paralizado por indisponibilidad presupuestaria, como se ha indicado-, el contratista
realizé obras al amparo de la resolucién del ente publico consultante de 3 de enero de 2017, que le
autorizaba para la “continuacion provisional de la ejecucion de las obras’, si bien esta misma
resolucion previé que “en el plazo de 8 meses deberd estar aprobado el expediente de modificacion”.

Evidentemente, el referido plazo vencia el 8 de septiembre de 2017 y el expediente de modificacion
concluyé el 21 de diciembre de 2020, de modo que las obras realizadas fuera del plazo de los 8
meses a que autorizaba la continuacion provisional carecen realmente de cobertura contractual.
Pero, en la prdctica, han sido ejecutadas determinadas unidades de obra, ya certificadas y
abonadas por el ente publico, razén por la cual el presente expediente solamente tiene como
propdsito regularizar administrativamente las obras ejecutadas y pagadas.
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En resumen, debe apreciarse la nulidad por carecer de amparo en el exigible procedimiento
contractual las obras en cuestion, en aplicacion de la letra e) del articulo 47.1 de la Ley 39/2015, si
bien el efecto propio de dicha nulidad, la liquidacion del contrato con arreglo al articulo 35 de del
TRLCSP, no puede comportar la detraccion del beneficio industrial al contratista, ya que éste
ejecutd las unidades de obra segtin la autorizacion de la propia Agencia y sin que le sea reprochable
un retraso en la tramitacion del expediente de modificacion contractual, el cual rebasé los 8 meses
inicialmente previstos por causas de indisponibilidad presupuestaria de dicha Agencia.”

En este sentido, el Informe 13/04, de 7 de junio de 2004, de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del
Estado se refiere de la siguiente forma a las modificaciones del contrato sin aprobacién que estén siendo
ejecutadas, y a la tramitacion y pago de certificaciones de obras antes de la aprobacion de la modificacion:

“(...) debe indicarse que es evidente que en tanto el 6rgano de contratacion no haya aprobado no
solamente el proyecto modificado sino el expediente de modificacion del contrato (articulo 146 de
la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas [actual articulo 242 de la LCSP]), tal
modificacion no existe formalmente, por lo que no podrdn ser ejecutadas las obras
correspondientes ni expedirse certificaciones de obra, con los posibles efectos que al respecto
establecen los articulos 62 y 63 de la citada Ley [actuales articulos 47 y 48 de la LPAC].”

Igualmente, el informe 57/00, de 5 de marzo de 2001, de la Junta Consultiva estatal concluye que “la falta de
tramitacion de las modificaciones de los contratos de conformidad con las normas de la legislacion de contratos
de las Administraciones Publicas supone prescindir total y absolutamente del procedimiento establecido,
determinando la nulidad de pleno derecho de las citadas modificaciones”.

Asi pues, iniciado el procedimiento de modificacion del contrato objeto de continuacion provisional, cuando
el mismo no se haya aprobado en el plazo de ocho meses establecido, Ginicamente seran validas las unidades
de obra de la modificaciéon en tramite amparadas por la autorizacion de continuacién provisional y la
propuesta técnica motivada que le dio origen, que se encuentren ejecutadas en el indicado plazo de ocho
meses desde que se dicté la referida autorizacion, de manera que no podran ejecutarse unidades del
modificado hasta que no se apruebe el mismo.

Por tanto, si no es posible tener aprobado el expediente de modificacién del contrato en el plazo de ocho
meses desde el acuerdo de autorizacidon provisional, habrd de dictarse la correspondiente suspension
temporal hasta que se apruebe la modificacidén del contrato para que la actuacién de la Administracidén no se
encuentre viciada.

Para reforzar la conclusion alcanzada (en el sentido de que nos encontramos ante un supuesto de nulidad
radical), es de interés acudir a la regulacion inicial del parrafo relativo a los plazos de este expediente especial
de modificacion de contrato, que fue introducido por la Ley 11/1996, de 27 de diciembre, de Medidas de
disciplina presupuestaria, como apartado 4 del articulo 146 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos
de las Administraciones Publicas. Su regulacion original era la siguiente:

“En el plazo de cuatro meses deberd estar aprobado técnicamente el proyecto, y en el de seis meses
el expediente del modificado, no se podrdn ejecutar tales obras una vez expirados dichos plazos.”

El Gltimo inciso de este parrafo fue suprimido por la Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que se modifica
la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Plblicas, y se ampliaron los plazos a seis
y ocho meses, respectivamente.

Sin poder prejuzgar las intenciones del legislador, ni sustituirle en la interpretacion auténtica de las normas
que solo al autor de las leyes corresponde, el hecho de que en la génesis del procedimiento de continuacion



provisional de obras se estableciera una prohibicién expresa de ejecucion fuera de un plazo (seis meses
entonces, ocho ahora) con base a un propuesta técnica provisional, permite inclinarnos a concluir, aplicando
un criterio hermenéutico histdrico, que lo que se pretende en estos supuestos excepcionales de continuacion
provisional es que se lleven a cabo las unidades de obra inaplazables, sustentadas en una propuesta técnica
y limitadas en un plazo de tiempo al cual se constrifie la legitimidad de esa propuesta técnica que permite las
actuaciones provisorias.

Por ultimo, es importante hacer una alusion a lainvalidez de las actuaciones realizadas al amparo del acuerdo
de continuacion provisional, cuando no se llega a aprobar el expediente de modificacién del contrato. Al
respecto, ha de indicarse que la autorizacion para la continuacion provisional de las obras esta condicionada
a la aprobacién final del expediente de modificacién, dado que la naturaleza “provisional” de esta
autorizacion implica su temporalidad y no puede entenderse que sus efectos se desplieguen de forma
indefinida. Muy al contrario, las actuaciones que se realicen durante ese periodo quedan condicionadas a que,
con posterioridad quede aprobado técnicamente el proyecto y el expediente de modificacion del contrato.
Por tanto, si no se aprueba finalmente el expediente de modificacidn del contrato, la autorizacion provisional
quedaria sin efecto y los trabajos realizados bajo su amparo dejarian de ser validos por no tener el respaldo
del procedimiento legalmente establecido, por lo que devendrian nulos de pleno derecho.

En consecuencia, esta Comisidén Consultiva considera que la ejecucion de unidades de obra no previstas en el
proyecto inicial y fuera del plazo de los ocho meses establecido en el articulo 242.5 de la LCSP, constituiria un
supuesto de nulidad de pleno derecho, pero no por el incumplimiento del plazo gue sirve de amparo a la
ejecucion de unidades segun la propuesta técnica, sino porque la ejecucidn de la obra se realiza sin que se
haya aprobado el expediente de modificacién contractual y, por tanto, sin que exista proyecto de obra que lo
sustente.

Por el contrario, el incumplimiento del plazo de ocho meses, por si mismo, no viciaria de nulidad ni de
anulabilidad el expediente de modificacién, sino que, atendiendo a su naturaleza conforme preceptia el
articulo 48.3 de la LPAC!, esa dilacién constituiria una mera irregularidad no invalidante siempre que, al
cumplirse el citado plazo, se paralizase la ejecucidn de la obra, y el expediente de modificacién se aprobase
con posterioridad, siendo plenamente valida la aprobacidén posterior de la misma.

3.- Respecto a un posible incumplimiento del plazo de los seis meses para aprobar técnicamente el proyecto,
pero respetando el de ocho meses para la aprobacién de la modificacion, no parece que pueda extraerse de
la regulacion legal mas consecuencias que la de tratarse de unairregularidad no invalidante, atendiendo a lo
dispuesto en el precitado articulo 48.3 de la LPAC:

En este caso, de la naturaleza de este plazo no parece derivarse otro efecto que el indicado, no invalidante,
pues es el plazo de aprobacion del expediente de modificacion del contrato del que se derivan las
consecuencias legales antes indicadas.

111.-CONCLUSIONES.

Las consecuencias de realizar las actuaciones administrativas de aprobacion técnica del proyecto y del
expediente de modificacion del contrato fuera de los plazos de seis y ocho meses establecidos en el articulo
242.5 de la LCSP varia en funcion de la naturaleza del plazo:

1 “Larealizacién de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas sélo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo

imponga la naturaleza del término o plazo”.
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1.- Elincumplimiento del plazo de seis meses para la aprobacion técnica del proyecto, pero respetando el de
ocho meses para la aprobacion de la modificacion, constituiria una mera irregularidad no invalidante.

2.- Elincumplimiento del plazo de ocho meses para la aprobacion del expediente de modificacién del contrato
conlleva la nulidad de pleno derecho de las unidades de obra no previstas en el proyecto inicial y ejecutadas
fuera del citado plazo establecido en el articulo 242.5 de la LCSP, pero no por el mero incumplimiento del
plazo que sirve de amparo a la ejecucion de unidades segln la propuesta técnica, sino porque la ejecucion de
la obra se realiza sin que se haya aprobado el expediente de modificacion contractual y, por tanto, sin que
exista proyecto de obra que lo sustente.

En caso de que venza el plazo anterior, el 6rgano de contratacién habra de suspender la ejecucion de las
unidades de obra de la modificacion en tramite, hasta el momento en que se apruebe el expediente de
modificacidn contractual.

De igual modo, las unidades de obra ejecutadas conforme a la propuesta técnica y dentro del plazo de ocho
meses que establece el articulo 242.5 de la LCSP, devendrian nulas de pleno derecho si finalmente no se
aprueba el expediente de modificacién, pues la continuacidn provisional de la obra esta condicionada a la
aprobacion de aquel expediente.

3.- El incumplimiento del plazo de ocho meses, por si mismo, no viciaria de nulidad ni de anulabilidad el
expediente de modificacién, sino que, atendiendo a su naturaleza conforme preceptia el articulo 48.3 de la
LPAC, esa dilacion constituiria una merairregularidad no invalidante siempre que, al cumplirse el citado plazo,
se paralizase la ejecucion de la obra, y el expediente de modificacion se aprobase con posterioridad, siendo
plenamente valida la aprobacion posterior de la misma.

Es todo cuanto se ha de informar.
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