Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n° 82/2026

El Consejo Juridico de la Regién de Murcia, en sesion celebrada el dia 24 de marzo de 2026, con la
asistencia de los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticion
de consulta por el limo. Sr. Secretario General de la Consejeria de Medio Ambiente, Universidades,
Investigacién y Mar Menor (por delegacién del Excmo. Sr. Consejero), mediante oficio registrado el dia
20 de noviembre de 2025 (COMINTER 304952), sobre revision de oficio para declarar nulidad del acto
de modificacién verbal del contrato para realizacion de servicios de retirada de material biologico en la
linea de costa (exp. 2025_379), aprobando el siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.- Con fecha 21 de febrero de 2025, el Consejero de Medio Ambiente, Universidades,
Investigacién y Mar menor dicté Orden acordando la apertura del procedimiento de revisién de oficio
para declarar la nulidad de pleno derecho de un modificado verbal, realizado por la via de hecho,
consistente en el incremento del presupuesto inicial del contrato para realizacion de servicios de retirada
de material bioldgico en la linea de costa, como consecuencia, a juicio del técnico responsable del
contrato, de circunstancias sobrevenidas e imprevisibles,.

La citada Orden trae causa del Dictamen del Consejo Juridico n.° 330/2024, de fecha 10 de diciembre
de 2024, emitido en el seno del procedimiento de reconocimiento de obligaciones contraidas sin
fiscalizacién previa. La consideracion cuarta del mencionado Dictamen hace alusion a la procedencia de
declarar la nulidad del acto de adjudicacion verbal del contrato, por concurrir la causa prevista en el
articulo 47.1 e), de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC), en virtud de la remision efectuada por el articulo 39.1y 2 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico (LCSP), y respecto de la eventual indemnizacion al contratista, una vez
declarada la nulidad, se indica que se deberia examinar la conducta del contratista, al objeto de
determinar si coopera de manera activa en una practica administrativa contraria a derecho, siempre que
esa circunstancia se acredite de manera indubitada. También entiende e | Consejo Juridico que el
reconocimiento y abono de la restitucion que procede para evitar el enriqguecimiento injusto de la
Administracion no exime de exigir las responsabilidades en que hayan incurrido. El Dictamen finalizé
con la siguiente conclusion:

UNICA. - Que no procede elevar al Consejo de Gobierno la propuesta objeto de Dictamen, ya que ha
de tramitarse la revision de oficio del contrato modificado.

A consecuencia del referido Dictamen, mediante comunicacion interior, el Servicio Juridico de la
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Consejeria solicitd informe a la Direccién General del Mar Menor (remitido el 29 de enero de 2025),
considerando que se ha producido una modificacién contractual prescindiendo del procedimiento
legalmente establecido, instando al inicio del procedimiento de revision, siendo a su vez necesario que
se recaben los Dictamenes, tanto de la Direccién de los Servicios Juridicos, como del Consejo Juridico.

El Servicio Juridico de la Consejeria, con fecha 20 de febrero de 2025, emitié informe proponiendo el
inicio de procedimiento de revision de oficio para declarar la nulidad del acto modificativo verbal del
contrato de servicios n.° 17001/2021, Lote 1 “Servicios de retirada de material bioldgico en la linea de
costa”.

Se exponen a continuacion, de manera sucinta, los datos de interés que se extraen del expediente
administrativo instruido al efecto.

1) Por Orden de 15 de julio de 2021 se adjudicé el Contrato de Servicios a favor de la mercantil “Actla
Servicios y Medio Ambiente” S.L. Al haberse producido retrasos en la tramitacion, no fue posible su
comienzo el 1 de mayo de 2021 (clausula F del pliego), iniciando su ejecucion el 6 de agosto de 2021,
prolongandose hasta el 31 de octubre de 2022, con la condicion de descontar las cantidades
correspondientes a los meses de mayo, junio, julio y los cinco primeros dias de agosto de 2021, que no
se ejecutaron (clausula 2 del contrato).

2) El 11 de febrero de 2022, el técnico responsable del contrato presentd un informe al 6rgano de
contratacion (Direccién General del Mar Menor), proponiendo el inicio del procedimiento de modificaciéon
de dicho contrato para el periodo comprendido entre el 23 de marzo y 31 de mayo. Consta la
conformidad del contratista y la propuesta de Orden de inicio del procedimiento para la modificacion.

4) El 28 de marzo de 2022 se remitieron las certificaciones n.° 8 (01 a 11 de marzo) y final (12 a 31 de
marzo) para fiscalizacion, sin que previamente se ultimara el procedimiento de modificacion.

5) El 11 de abril de 2022, la Intervencion Delegada plante6 consulta al Servicio Juridico, sefialando que
la tramitacion y orden de pago de las siete primeras certificaciones mensuales fueron emitidas por el
responsable del contrato, si bien la ultima certificacion n°.7 (febrero/22) no se ajustaba al cronograma
inicial, hasta el punto de que en el mes de marzo de 2022 ya se habia agotado el crédito previsto para
este contrato, que finalizaba en octubre de ese afio.

6) El 10 de mayo de 2022, el Servicio Juridico emitié informe considerando que se tenia que haber
tramitado el procedimiento de modificacién, dado que la cuantia y el porcentaje de modificacion
requerian del informe de la Junta Regional de Contratacion Administrativa, de la Direccion de los
Servicios Juridicos, y del Consejo Juridico, con fiscalizacién de la Intervenciéon General y autorizacién
del Consejo de Gobierno.

7) El 3 de octubre de 2022, la Intervencion Delegada emitié informe de omisién de fiscalizacion por la no
tramitacion de un modificado, con adjudicacién verbal de tal contrato modificado.

8) El 22 de octubre de 2024, previos los informes correspondientes, se propuso elevar al Consejo de
Gobierno para que autorizara a la Consejeria reconocer y proponer el pago de las certificaciones n.° 8y
la certificacion final, por importe de 195.687,74€.
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9) El Dictamen del Consejo Juridico 330/2024, revela la causa de nulidad antes expuesta.

SEGUNDO.- Con fecha 24 de febrero de 2025 se confiri6 tramite de audiencia a la empresa
adjudicataria.

Consta que el 10 de marzo de 2025 el contratista, a través de su representante, formul6 alegaciones,
haciendo constar que “a consecuencia de ello, al no tener mi representada el deber juridico de sufrir las
consecuencias de dicha declaracién de nulidad, la propia Orden reconoce en su Dispongo Segundo, el
establecimiento de una indemnizacion al contratista con el importe de la contraprestacion ejecutada,
pendiente de cobro por su parte, que se proponga en el expediente.

Sobre este respecto, el Fundamento de Derecho Tercero de la misma Orden establece proponer una
indemnizacion equivalente al abono de la certificacién n.° 8 y de la certificacion final del lote n.° 1, por
importe total de 195.687,74 euros, mas su correspondiente actualizacién. Por este motivo, la
indemnizacion habra de incluir, ademas de la totalidad del importe facturado, los intereses de demora y
la cantidad de 40 euros por factura en concepto de costes de cobro”.

Con el escrito de alegaciones aporta poder notarial a favor del Abogado X, que actla en nombre y
representacion de “Actla Servicios y Medio Ambiente” (folio 61).

TERCERO.- Con fecha 30 de abril de 2025, el Director General del Mar Menor, a la vista de los
informes incorporados al procedimiento, acuerda el inicio del expediente de revision de oficio para
declarar la nulidad del acto modificativo verbal y, dada la existencia de crédito disponible, propone
“aprobar el gasto por importe de 195.687,74 € correspondiente a la certificacion 8 y certificacion final.
Autorizar y disponer el gasto, reconocer la obligacion y proponer el pago a favor de la mercantil”.

Acomparia a la propuesta los documentos ADOK (folios 107 a 108).

CUARTO.- El dia 16 de mayo de 2025, el Servicio Econémico y de Contratacion remitié6 mediante
comunicacion interior al Servicio Juridico el informe econémico, haciendo constar la existencia de
crédito suficiente para atender el pago propuesto, y para que se contindie con la tramitacion del
expediente de revision.

QUINTO.- Previo informe del Servicio Juridico, el Secretario General de la Consejeria de Medio
Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar Menor, por delegacién del Consejero, dictd Orden, con
fecha 19 de mayo de 2025, solicitando los dictamenes preceptivos de la Direccion de los Servicios
Juridicos, Consejo Juridico y de fiscalizacion.

Dicha propuesta de Orden dice asi:

“Declarar nulo de pleno derecho del acto de modificacion verbal del contrato para la realizacion de
servicios n.° 17001/2021, Lote n.° 1 “Servicios de retirada de material biol6gico en la linea de costa”, al
concurrir la causa prevista en el art. 47.1 e) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, en virtud de la remision efectuada por la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico en su art. 39.1.

Una vez declarada la nulidad del acto, iniciar los tramites para proceder al abono a la mercantil, Actla,
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Servicios y Medio Ambiente, S.L. de la certificacién n.° 8 y de la certificacion final del lote n.° 1, por
importe total de 195.687,74 euros, a titulo indemnizatorio, de conformidad con el art. 106.4 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento 11 11 Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, que debera ser actualizada por aplicacién de lo establecido en el articulo 34 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico”.

El 20 de mayo de 2025, se solicito a la Direccion de los Servicios Juridicos la remision de informe
preceptivo.

El 30 de mayo de 2025 se dict6 acuerdo de suspension del plazo maximo (6 meses) de resolucién del
procedimiento de revision de oficio.

El acuerdo de suspension se notificé a la empresa adjudicataria el 3 de junio de 2025.

SEXTO.- Con fecha 31 de julio de 2025, la Direccion de los Servicios Juridicos remitio informe
concluyendo “que existen fundamentos para dictar resolucion estimatoria en el expediente de revision
de oficio relativo revision de oficio para declarar la nulidad de pleno derecho del acto de maodificacion
verbal del contrato para la realizacién de servicios n® 17001/2021,, lote °1 “servicios de retirada de
material bioldgico en la linea de costa”, si bien se debe explicitar y justificar si se incluye la
indemnizacién del beneficio industrial y las razones en las que se fundamenta.

El 11 de septiembre de 2025 se dicté acuerdo de levantamiento de la suspensién, notificado a la parte
interesada al dia siguiente.

SEPTIMO.- Con fecha 12 de septiembre de 2025, el Servicio Juridico aporté al procedimiento informe,
considerando acorde la indemnizacién a abonar al contratista por importe total de 195.687,74 €.

Sin embargo, en la consideracion cuarta, inciso final, se expresa de manera contradictoria, ya que
sostiene “que el lucro cesante es concepto indemnizable (art. 1101, 1106 y 1107 del Cédigo Civil)
siempre que se constate, la posibilidad de haber podido obtener ganancias en caso de no haberse
producido el evento causante del dafio; y concluye que “Ante lo expuesto, se entiende que del importe
indemnizatorio debe sustraerse el beneficio industrial, limitAndose éste al abono de las certificaciones
n.° 8 y final, por un importe de 195.687,74 euros, debiendo ser actualizada segun lo establecido en el
art. 34 de la citada Ley 40/2015".

OCTAVO.- Con fecha 18 de septiembre de 2025, el Servicio Juridico solicité a la Intervencién General la
emision de informe de fiscalizacién con inclusion del expediente.

En fecha 14 de octubre de 2025, la interventora delegada devolvié el expediente alegando “no ser
posible en estos momentos su fiscalizacion, al apreciarse contradiccion entre la cantidad propuesta
como indemnizacion y lo dispuesto en el fundamento de derecho CUARTO del informe-propuesta del
Servicio Juridico, de fecha 12 de septiembre de 2025, que concluye: “ante lo expuesto, se entiende que
del importe indemnizatorio debe sustraerse el beneficio industrial, limitandose éste al abono de las
certificaciones n° 8 y final, por un importe de 195.687,74 euros”.

NOVENO.- EI 15 de octubre de 2025, el Servicio Juridico solicito al Servicio Econdmico y Contratacidn
de Medio Ambiente la remision de informe con la finalidad de continuar con la tramitacion del
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expediente, dictando acuerdo de suspension el 21 octubre y notificandolo el mismo dia a la parte
interesada.

DECIMO.- Con fecha 27 de octubre de 2025, el Servicio Econémico y de Contratacion remitié el informe
solicitado, en el que se aclara que “en el presente contrato la retribucion era exclusivamente por costes
sin tener en cuenta ningun otro concepto”, por lo que “no puede detraerse cantidad alguna en concepto
de beneficio industrial ya que la retribucion fijada en el contrato era exclusivamente por costes”. Asi
pues, el referido informe concluye que “No procede detraer cantidad alguna en concepto de beneficio
industrial puesto que la retribucion establecida en los pliegos que rigen la licitacién venia establecida
exclusivamente por costes.

En coherencia con ello, para subsanar la deficiencia puesta de manifiesto por la Intervencién General
debe elaborarse una nueva propuesta por el servicio juridico eliminando la contradiccion sefialada en
apartado cuarto de la de fecha 12 de septiembre de 2025, recogiendo como indemnizacion a la
empresa la cantidad de 195.687,74 que incluye los costes de ejecucion mas el IVA correspondiente”

La deficiencia fue subsanada por el Servicio Juridico el 29 de octubre de 2025.

UNDECIMO.- El 13 de noviembre de 2025, la Intervencién General aporto al procedimiento el informe
de fiscalizacién previa sobre indemnizacién derivada del procedimiento de revisién de oficio para
declarar la nulidad de pleno derecho del acto de modificacidon verbal, confirmando la existencia de
crédito suficiente, asi como la propuesta de autorizacién, compromiso de gasto, reconocimiento de la
obligacién, y propuesta de pago por importe 195.687,74 £€.

Asimismo, se dicté acuerdo de levantamiento de la suspension el 18 de noviembre, notificandolo al
interesado al dia siguiente.

DUODECIMO.- Previo informe del Servicio Juridico, el 19 de noviembre de 2025, al amparo de lo
previsto en el articulo 106 LPAC, se propone declarar la nulidad del acto de modificacion verbal del
contrato, asi como iniciar los tramites para proceder a abonar a la mercantil contratista la indemnizacién

por importe total de 195.687,74 €.

El 20 de noviembre de 2025 se solicitd el preceptivo Dictamen de este Consejo Juridico, acompafiando
el expediente y su extracto e indices reglamentarios.

A la vista de los referidos antecedentes procede realizar las siguientes
CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Caracter del Dictamen.

El presente Dictamen se emite con caracter preceptivo, de conformidad con lo establecido en los
articulos 12.6 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Region de Murcia 'y 106.1 de
la LPAC, dado que versa sobre una propuesta de resolucién que decide sobre la revision de oficio por
nulidad de pleno derecho de un acto administrativo emanado de la Administracion regional.

En este supuesto, la revisién se funda en la causa de la letra e) del articulo 47.1 LPAC, en conexién con
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el articulo 39.1 de la LCSP, relativa a los “actos dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido”.

SEGUNDA.- Procedimiento, 6rgano competente para resolver vy plazo.

I. La remisién que la LCSP realiza a la LPAC, se refiere al articulo 106, que establece “que las
Administraciones Publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a solicitud de interesado, y
previo dictamen favorable del Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad
Auténoma, si lo hubiere, declararan de oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto
fin a la via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el
articulo 47.1”

Del precepto legal se desprende que la adopcién del acuerdo de revision de oficio tendra lugar previo
dictamen favorable del 6rgano consultivo correspondiente. La referencia que el articulo 106.1 LPAC
realiza, debe entenderse hecha al Consejo Juridico de la Region de Murcia.

En lo que se refiere a la tramitacion del procedimiento de revisién de oficio, consta que con fecha 21 de
febrero de 2025 se dictdé Orden de inicio del mismo, habiéndose procedido a dar traslado del tramite de
audiencia a la empresa interesada, que lo evacua mediante escrito de alegaciones el 10 de marzo de
2025.

Il. La competencia para resolver el procedimiento corresponde al Consejero de Medio Ambiente,
Universidades, Investigacion y Mar Menor, al emanar el acto objeto de revisién de un érgano de esa
Consejeria, en virtud de lo establecido en la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de Organizaciéon y
Régimen Juridico de la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia,
cuyo articulo 16.2.g) dispone que “Los Consejeros, en cuanto titulares de sus respectivas consejerias,
ejercen las funciones siguientes [....] g)..., asi como la revision de oficio de los actos nulos, emanados
de los 6rganos integrados en la Consejeria” y 33.1.b) que establece «seran competentes para la
revision de oficio de los actos y disposiciones administrativos nulos [....] b) Los Consejeros, respecto de
los actos dictados por los demas 6rganos de su Consejeria...”

IIl. El procedimiento de revision de oficio se encuentra sujeto al plazo maximo de tramitacion y
resolucion de seis meses, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 106.5 LPAC.

Dicho plazo comenzé a computarse desde la fecha de incoacion del procedimiento, el 21 de febrero de
2025, si bien consta en el expediente los correspondientes acuerdos de suspensiéon del plazo para
resolver, adoptados al amparo del articulo 22 LPAC, por lo que el computo del plazo maximo ha de
entenderse interrumpido durante los periodos en los que dichas suspensiones han estado vigentes.

Respecto a ello se debe recordar que la jurisprudencia admite la exclusién de la caducidad por razones
de interés general en los procedimientos de revisién de oficio de actos nulos de pleno derecho (iniciados
de oficio) por entender que el régimen de dicho procedimiento de revision de oficio establecido en el
articulo 106 de la LPAC no adolece de mas especialidades, respecto de la regulacion general del
procedimiento, que las que expresamente se disponen en el mencionado precepto, el cual no hace una
remisién expresa al articulo 95, pero debe entenderse implicita. Es por tanto aqui aplicable su péarrafo
cuarto (del art. 95), segun el cual no se producira la terminacién del procedimiento por caducidad
cuando "afecte al interés general, o fuera conveniente sustanciarla --la cuestién- - para su definicion y
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esclarecimiento” (Sentencia de Tribunal Supremo 466/2024, Sala de lo Contencioso, de 14 de marzo de
2024, N° de Rec. 5572/2022), pudiendo aqui considerarse la concurrencia de ese interés, dadas las
incidencias y anomalias del expediente no imputables a la contratista.

En resumen, no difiere el régimen del procedimiento de revision de oficio del que es general para los
procedimientos administrativos, a que antes se hizo referencia.

TERCERA.- Sobre el caracter extraordinario de la revisién de oficio.

I. Como viene sefialando este Consejo Juridico en sus Dictamenes, coincidiendo con la doctrina del
Consejo de Estado, la potestad de que goza la Administracién para revisar por si misma sus actos
cuando concurre alguna de las causas que el ordenamiento juridico tipifica como de nulidad de pleno
derecho, ha de ser ejercida con suma prudencia. Asi, por ejemplo, en su Dictamen niamero 402/2020,
de 8 de octubre, el Consejo de Estado sefiala que “La revisién de oficio constituye una potestad de las
Administraciones publicas que, en palabras del dictamen de este Alto Cuerpo Consultivo de 23 de
octubre de 1986 (numero 49.772), «tiene un caracter excepcional». De ahi la «interpretacidn estricta»
gue se indicaba en ese mismo dictamen, respecto de las causas de nulidad”.

Como recuerda la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de noviembre de 2015 (recurso 269/2014), que
cita reiterada jurisprudencia, la revision de oficio aparece como “(...) un medio extraordinario de
supervision del actuar administrativo, verdadero procedimiento de nulidad, que resulta cuando la
invalidez se fundamenta en una causa de nulidad de pleno derecho, cuya finalidad es la de facilitar la
depuracién de los vicios de nulidad radical o absoluta de que adolecen los actos administrativos, con el
inequivoco propésito de evitar que el transcurso de los breves plazos de impugnacion de aquellos
derive en su consolidacion definitiva”.

Por ello, subraya la citada sentencia que se trata de un procedimiento excepcional, que solo puede
seguirse por alguno de los supuestos tasados y que “debe ser abordado con talante restrictivo”.

De igual modo, el Consejo de Estado, entre otros, en su Dictamen 79/2021, de 15 de abiril, afirma que:
«es preciso tomar como punto de partida la doctrina legal de este Alto Cuerpo Consultivo y la
jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre la consistencia de los defectos formales que son necesarios
para la apreciacion de un supuesto de nulidad de pleno derecho. Y es que, para que haya lugar a tal
apreciacion, se precisa que la conculcacion del procedimiento haya sido de tal magnitud que suponga
indefension o la concurrencia de anomalias en la tramitacion que se caractericen por su especial
gravedad. Asi, el Tribunal Supremo ha sefialado que para que proceda la nulidad del acto administrativo
por el motivo previsto en la letra e) del articulo 217.1 de la Ley General Tributaria, es preciso que se
haya prescindido total y absolutamente de los tramites del procedimiento, no bastando la omision de
algunos de estos tramites, y “resulta necesario ponderar, en cada caso, la s consecuencias producidas
por tal omision a la parte interesada, la falta de defensa que realmente haya originado y, sobre todo, lo
gue hubiera podido variar el acto administrativo originario en caso de observarse el tramite omitido”.

Partiendo de estas consideraciones que anteceden, y atendiendo a la necesidad de un andlisis riguroso
de los vicios determinantes de la nulidad de pleno derecho, procede abordar, siguiendo un orden logico

y sistematico, la concurrencia del vicio denunciado en la Orden.

CUARTA.- Contenido del acto del gue se pretende la declaracion de nulidad.
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I. El analisis del vicio de nulidad apreciado en el articulo 47.1 e), exige, a su vez, el examen de dos
cuestiones diferenciadas: de un lado, la naturaleza y alcance de la modificacién contractual efectuada vy,
de otro, la observancia del procedimiento legalmente establecido para su adopcion.

1) Con relacion a los aspectos sustantivos de la modificacion del contrato examinado, el articulo 34 de la
LCSP establece que “En los contratos del sector publico podran incluirse cualesquier pacto, clausulas y
condiciones, siempre que no sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico y a los
principios de buena administracion”.

Por su parte, el articulo 189 de la LCSP establece que “Los contratos deberan cumplirse a tenor de sus
clausulas, sin perjuicio de las prerrogativas establecidas por la legislacion en favor de las
Administraciones Publicas”.

Una de las prerrogativas de la Administracion es modificar los contratos (en virtud del denominado ius
variandi), tal y como queda reflejado en la propuesta de modificacion de fecha de 11 de febrero de
2022, que, sin embargo, no se llegd a tramitar. La circunstancia modificativa respondia a una necesidad
sobrevenida e imprevisible que resulté identificada en el informe del Director Técnico del Servicio, al
sefalar la procedencia de “una modificacion del proyecto debido a que las necesidades del servicio son
muy superiores a las previstas en el mismo, por el volumen de algas que es necesario retirar para evitar
el colapso ecolégico de determinados tramos del litoral del Mar Menor, y debido a que el cuidado de
orden ecolégico con el cual se debe proceder en su ejecucion, hacen que el dimensionado del servicio
deba ser reformulado, a mayores, de forma urgente para dar una adecuada respuesta a esta actuacion
de interés regional”.

Por tanto, constatada la necesidad de adicionar crédito al contrato inicial por variar su contenido,
hubiere resultado preceptivo la tramitacion del expediente contradictorio.

La modificacién del contrato no puede ser arbitraria, por ello la LCSP exige no solo la concurrencia de
requisitos que justifiquen la modificacion y la motivacion, sino también el pleno respeto del
procedimiento legalmente establecido, como es la necesidad de un expediente contradictorio, cuya
inobservancia compromete la validez de la actuacion administrativa.

Sobre ello cabe recordar que es requisito ineludible para la modificacion de contrato no prevista en los
pliegos, que se deba seguir el procedimiento excepcional regulado en el articulo 205 de la Ley de
Contratos del Sector Publico (LCSP).

Como ha sefialado el Consejo de Estado en anteriores ocasiones, su funcion en expedientes como el
ahora sometido a consulta "no consiste en una mera diligencia rutinaria que apostilla una resolucion
preconcebida, sino que tiene por objeto que una instancia juridica externa y objetiva vele por el respeto
a la legalidad e incluso la oportunidad y conveniencia de la medida que se va a tomar" (entre otros,
dictamenes nimeros 376/2021, de 4 de noviembre y 828/2023, de 11 de octubre, con cita del dictamen
namero 4.709/98, de 4 de febrero de 1999), maxime si se tiene en cuenta que la correcta aplicacion de
los procedimientos de madificacion de los contratos resulta imprescindible para preservar las
condiciones en que se llevo a cabo la licitacién y garantizar el respeto a los principios de igualdad y
concurrencia en la contratacion (dictamen nimero 1.355/2022, de 10 de noviembre)”.

2) Desde el punto de vista procedimental o adjetivo, ha de recordarse que el presente procedimiento
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trae su origen en el Dictamen del Consejo Juridico 330/2024, cuyo criterio resulta, ademas, plenamente
coincidente con la doctrina reiterada de este 6rgano, entre otros, en los Dictamenes 98 y 134 de 2024,
al entender gque se inici6 una modificacion para adaptarse a las necesidades a satisfacer, necesidades
gue constan reflejadas en el expediente por la Direccién General competente, constando asimismo una
Orden de inicio del expediente de modificacion del contrato de 16 de febrero de 2022, sin embargo,
dicha modificacién no lleg6 a tramitarse segun el procedimiento previsto por la norma aplicable,
debiendo haberse instrumentado por los tramites que rigen las modificaciones no previstas en los
pliegos (art. 205 LCSP).

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de diciembre de 2012 (recurso
nam.1966/2011), manifiesta que “(...) Nuestra jurisprudencia ha sefialado que para apreciar esta causa
de nulidad de pleno derecho no basta con la infraccién de alguno de los tramites del procedimiento, sino
gue es necesario la ausencia total de éste o de alguno de los tramites esenciales 0 17/23
fundamentales, de modo que el defecto sea de tal naturaleza que sea equiparable su ausencia a la del
propio procedimiento como ha entendido esta Sala en sentencias, entre otras, de 5 de mayo de 2008
(recurso de casacion nium. 9900/2003) y de 9 de junio de 2011 (recurso de casacion num. 5481/2008 ).

En orden al cumplimiento de la legalidad formal, la modificacién no prevista en el pliego y que respondia
a una circunstancia sobrevenida e imprevisible, exigia la tramitacién establecida en los articulos 191,
203 y 205 de LCSP El articulo 203.1 dispone que “los contratos administrativos solo podran ser
modificados por razones de interés publico en los casos y en la forma prevista en la ley y de acuerdo
con el procedimiento para el ejercicio de las prerrogativas con las particularidades previstas en el
articulo 207". Por su parte, el articulo 205 LCSP establece que “las modificaciones no previstas en el
pliego de las clausulas administrativas particulares, excepcionalmente, cuando sea necesario realizar
una modificacion, se deberan cumplir las condiciones que establece el articulo 205".

Respecto de los contratos de servicios, la disposicion adicional trigésima tercera de la LCSP establece
lo siguiente: “en el caso de que, dentro de la vigencia del contrato, las necesidades reales fuesen
superiores a las estimadas inicialmente, debera tramitarse la correspondiente modificacion”.

Por tanto, el 6rgano de contratacion debidé seguir el procedimiento de maodificacion establecido en el
articulo 191 LCSP, con las especialidades procedimentales del articulo 207 de la misma LCSP.

Como se ha puesto de manifiesto en los antecedentes de hecho, resulta del expediente que los Unicos
trdmites que se llevaron a cabo fueron la propuesta de Orden de modificacion, el Informe Técnico, y la
conformidad del contratista, prescindiendo del preceptivo dictamen del Consejo Juridico.

Asi pues, no existe un procedimiento ordenado y terminado. Esta irregular tramitacion ha quedado
reflejada en la emision de diversos informes, de forma tal que no se ha respetado escrupulosamente las
fases del procedimiento, debiendo recordar que la Administracion se halla sometida al procedimiento
legalmente establecido.

Por ello el Consejo Juridico ha resefiado en numerosos Dictamenes entre otros, el 240/2020; y
150/2020, “que la contratacién al margen de los procedimientos legales no es excusable en ningdn

caso”.

Los trdmites que se han omitido determinan la concurrencia de anomalias en la tramitacion que se
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caracterizan por su especial gravedad y, por tanto, constituyen la causa de nulidad de pleno derecho
establecida en la letra e) del articulo 47.1 LPAC.

En conclusién, y como dice el Dictamen 330/2024, la modificacién verbal por la via de hecho, y el
contrato mismo, estan incursos en la causa de nulidad de pleno derecho prevista en el articulo 47.1, e)
LPAC (en relacion con el 39.1 LCSP), por haberse adoptado prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento establecido. Si, como afirma el Dictamen del Consejo de Estado de 30 de octubre de
2003, referido a un supuesto analogo, "para que concurra este vicio de nulidad, es preciso que el
procedimiento se haya violentado de modo terminante y claro, provocando una irregular formacién de la
voluntad administrativa”, no cabe duda de que asi ocurrié en el asunto examinado, en cuanto la omision
de los referidos tramites impidié justificar debidamente la causa habilitante de la modificacién
contractual, y dio lugar a una alteracién notable del plazo contractual, violentando de esta forma el
correcto proceder en la formacién de la voluntad de la Administra cién a la hora de modificar el contrato
gue tenia suscrito.

Por otra parte, y como sefialamos para un caso analogo en nuestro Dictamen 7/2005, de 17 de enero,
las indicadas formalidades no pueden "quedar exceptuadas por el hecho de que la modificacién se
realizara de mutuo acuerdo con el concesionario, ya que las resefiadas actuaciones instructoras,
previas a las modificaciones concesionales o contractuales, se dirigen a velar por la legalidad de las
mismas, tanto en beneficio del particular como, sobre todo, de la Administracion y los intereses publicos
gue ésta debe proteger".

Pero, ademas, se debe tener en cuenta que la jurisprudencia asimila a esta omision total del
procedimiento la omision de un tramite esencial y, asi, la pretericion del Dictamen del Consejo de
Estado o del Consejo consultivo equivalente, como lo es este Consejo Juridico, supone la omision de un
tramite esencial que determina por si la nulidad del acto, conclusién ésta con abundantes muestras en
la jurisprudencia, y que tiene su ratio en su funcion garantista (asi, en tal sentido, STS, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 52, de 14 julio 1997, recurso de apelacion nim. 13439/1991).

QUINTA.- Efectos de la declaracién de nulidad.

I. En cuanto a los efectos econdmicos de la declaracion de nulidad, su determinacion ha de partir de la
reciente doctrina fijada por el Tribunal Supremo en Sentencia_de 11 de diciembre de 2025 (recurso
6516/2022), en_la que_el Alto Tribunal establece lo siguiente:

“esta Sala del Tribunal Supremo, entiende que no pueden equipararse los efectos econémicos
derivados de un contrato administrativo con las consecuencias econdémicas que proceden de la
realizacion de obras publicas que no tienen amparo ni soporte en ningln contrato aunque, como se han
realizado con el consentimiento, al menos, tacito de la Administracién, debe restablecerse el equilibrio
econdmico de las partes a través del mecanismo excepcional del principio de prohibicién del
enriguecimiento injusto.

No obstante, restablecer ese equilibrio no puede identificarse con la compensacion por el lucro cesante,
ni tampoco con las consecuencias econdmicas que derivan de un contrato administrativo valido...

Por todo ello, la indemnizacién que corresponde al contratista que pretende obtener un equilibrio
econdmico y patrimonial tiene naturaleza restitutiva, porque su finalidad es la de evitar un lucro en la
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Administracion, sin una causa que lo justifique, y un perjuicio patrimonial en el contratista que ha
ejecutado esas obras.

Atendiendo a la naturaleza restitutiva de la indemnizacion que deriva de la aplicacion del principio de
prohibicién de enriquecimiento injusto, debemos concluir que la indemnizacion que debe otorgarse al
operador econémico, en esos casos, debe incluir los costes en los que ha incurrido por la realizacion de
las obras fuera del contrato administrativo, pero no los conceptos econémicos que son propios de la
ejecucion de un contrato validamente celebrado y presupuestado. Y, precisamente, los conceptos
econdmicos relativos al beneficio industrial y a los gastos generales derivan de la ejecucion de un
contrato administrativo en el que en el presupuesto base de licitacion se incluyen los importes
correspondientes al beneficio industrial y a los gastos generales como porcentajes del presupuesto de
ejecucion material - articulo 101.2 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos de Sector Publico-
. Presupuesto de ejecucion material que no existe cuando las obras se realizan sin el soporte juridico de
un contrato administrativo validamente celebrado y formalizado”.

Partiendo de las anteriores premisas, el Alto Tribunal fija la siguiente doctrina jurisprudencial:

“1. El principio general del derecho de prohibicion del enriquecimiento injusto aplicable en el &mbito de
los contratos publicos se tendréd en cuenta en las reclamaciones econdmicas efectuadas por el operador
econdmicos dirigidas a la Administracion para que se establezca el equilibrio econémico entre ambas
partes en los supuestos en los que la reclamacion afecte a la realizacion de obras que carecen de
soporte juridico en un contrato administrativo siempre que la ejecucion de esas obras no pueda
imputarse a la iniciativa del operador econémico, ni revelen una voluntad fraudulenta o abusiva del
mismo.

2. Por el contrario, en estos supuestos, resulta exigible que la ejecucion de las obras tenga su origen en
hechos dimanantes de la Administracién Publica, que, razonablemente generan en el contratista la
creencia de que le incumbia un deber de colaboracion con la Administracién, como asi sucede cuando
existen indicios suficientes que permiten alcanzar la conviccioén de que estaba mostrado su
consentimiento, al menos, tacito, al realizarse las obras a su ciencia, vista y paciencia sin formular
ninguna objecion.

3. La indemnizacion que corresponde al operador econdmico por la realizacion de obras que implican
una modificacion del objeto del contrato que se habia formalizado con la Administracién sin que se haya
plasmado en un procedimiento de modificacion del contrato, no puede equipararse a la que le pudiera
corresponder si se hubiera celebrado un contrato administrativo valido.

4. En el quantum de la indemnizacioén por aplicacion del principio de prohibicién de enriquecimiento
injusto solo se incluyen los costes ocasionados por la realizacion de las obras que carecen de soporte
juridico, entre los cuales no se encuentran los importes correspondientes a los gastos generales y al
beneficio industrial que se fijan en el presupuesto base de licitacibn como porcentajes del presupuesto
de ejecucion material”.

En consecuencia, el Tribunal Supremo ratifica que en estos supuestos se excluya el beneficio industrial
como mecanismo de equilibrio. Por un lado, se reconoce el derecho de resarcimiento por el servicio
efectivamente prestado (evitando que la Administracion se lucre gratuitamente), pero se impide que el
operador econémico obtenga un beneficio ante una situacion de irregularidad procedimental, dado que
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la indemnizacion derivada del enriquecimiento injusto tiene naturaleza restitutiva, no resarcitoria, siendo
su finalidad, por consiguiente, la de restablecer el equilibrio patrimonial mediante el abono de los costes
estrictamente ocasionados, sin que pueda equipararse a las consecuencias econdémicas de un contrato
vélidamente celebrado.

Lo anterior no impide que pueda compensarse a la contratista, por el resto de las consecuencias
econdmicas que hubieran derivado de un contrato valido, a través del mecanismo resarcitorio previsto
en el apartado 4 del articulo 106 LPAC, cuando, como aqui sucede, la ejecucién de los servicios
(desarrollada en marzo y junio de 2022) no respondid a una iniciativa unilateral o arbitraria del
contratista, sino que dicha actuacion trajo causa de actos propios de la Administracion que generaron
una confianza legitima en el operador econémico sobre la validez y necesidad de su colaboracion.

Aplicando la_doctrina jurisprudencial expuesta al supuesto que aqui nos ocupa, el importe de la
restitucion, en base al principio de prohibicion del enriquecimiento injusto, debe limitarse, estrictamente,
a los costes ocasionados por la prestacion del servicio, con exclusién de los gastos generales y el
beneficio industrial, partidas estas que habran de resarcirse, en su caso, como hemos indicado,
mediante la prevision indemnizatoria a que alude el articulo 106.4 LPAC.

Esta dualidad de conceptos obligacionales, restitutivos y resarcitorios, precisara de una previa
determinacion econdmica de los costes directos que ha comportado la prestacion efectiva del servicio,
individualizandolos de otros costes indirectos, relativos al beneficio industrial y los gastos generales.

Segun manifiesta el informe técnico del Servicio de Contratacion, de 14 de noviembre de 2025, el
montante de las certificaciones n.° s 1 (marzo/22), 2 (abril/22), 3 (mayo/22) y 4 (junio/22 y liquidacion),
gue asciende a 83.754,67 euros, y que constituye el importe indemnizatorio previsto en la propuesta de
Orden, no incluye las partidas correspondientes a gastos generales y beneficio industrial, pues,“la
retribucion fijada en el contrato era exclusivamente por costes”. Tras extraer este 6rgano informante la
conclusion de que “En todos los contratos debe preverse los costes de ejecucion, a los que se debe
sumar como partida independiente los gastos generales y el beneficio industrial”, estima, a la vista de lo
indicado en el PPT que “en el presente contrato la retribucion era exclusivamente por costes sin tener
en cuenta ningun otro concepto”, afadiendo que “ni en el PPT ni en el PCAP se hace referencia alguna
a gastos generales y/o beneficio industrial, ni a que dichos conceptos vayan incluidos en los costes
unitarios establecidos para calcular el presupuesto”.

Recuerda también este informe, que el apartado 18 “Presupuesto” del Pliego de Prescripciones
Técnicas de 2 de febrero de 2021, que rige la licitacién, sefiala lo siguiente:

«El Presupuesto se ha obtenido partiendo de los costos de mano de obra, precios de materiales y de
maquinaria en obra. A partir de ellos se han deducido los precios unitarios que, con el estado de
mediciones ha permitido obtener el presupuesto.

Los costes indirectos resultan de aplicar un 6 % a cada una de las partidas que componen el
presupuesto del servicio, a excepcion de aquellas destinadas a las compras de material».

De esta forma, el presupuesto base de licitacion del servicio lo determina la suma de los dos conceptos
en gue este se desglosa: los costes directos, y los costes indirectos, cifrados en este caso en el 6% de
los costes directos.
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Se establece asi una correspondencia del PPT con lo que determina el articulo 100.2 LCSP, a cuyo
tenor: “En el momento de elaborarlo, los 6rganos de contratacion cuidaran de que el presupuesto base
de licitacién sea adecuado a los precios del mercado. A tal efecto, el presupuesto base de licitacion se
desglosara indicando en el pliego de clausulas administrativas particulares o documento regulador de la
licitacion los costes directos e indirectos y otros eventuales gastos calculados para su determinacion”.

De lo anterior, cabe deducir que los costes directos se corresponden con los propios de la ejecucién del
contrato, y los costes indirectos con el beneficio industrial y los gastos generales.

La exigencia de que los gastos generales y el beneficio industrial figuren como partida independiente y
separada es reglamentariamente obligatoria en el contrato de obras (articulo 131 del Reglamento
General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas), mientras que en el resto de los
contratos la Ley exige que se tengan en cuenta en el valor estimado, pero no impone expresamente ese
mismo desglose formal como partida separada en el presupuesto base de licitacion.

En cualquier caso, como anteriormente indicamos, habran de cuantificarse, separadamente, los costes
efectivos de la prestacion del servicio, y el importe correspondiente al beneficio industrial y los gastos
generales, compensandose los primeros en base al principio de prohibicién del enriguecimiento injusto,
y los segundos, como indemnizacién al amparo del articulo106.4 LPAC.

En cuanto a los eventuales intereses de demora, lo cierto es que la prestacion se realiz6 a favor de la
Administracion, y que ésta no abond las certificaciones emitidas y admitidas en los plazos legalmente
establecidos, lo que, en los términos del articulo 198.4 LCSP, obliga a abonarlos.

Finalmente, el Consejo Juridico, a modo de conclusién, no puede sino reiterar, como ya hiciera el
Consejo de Estado en el dictamen namero 606/2020, de reiterada cita, la necesidad de que las
Administraciones publicas respeten los principios de publicidad y concurrencia que fundamentan la
regulacion de los contratos administrativos, erradicando las practicas que los vulneran. Este tipo de
irregularidades, frecuentemente provocadas por graves faltas de diligencia en la gestién de los
expedientes de contratacion, originan situaciones de hecho en la prestacion de los servicios cuya
compensacion luego, a su vez, genera distorsiones y tensiones sobre otras vias a fin de permitir los
correspondientes pagos cuando, en puridad, deberian haberse canalizado en el marco de la relacion
contractual (en este sentido, dictamen nimero 356/2020, de 8 de octubre). El Consejo de Estado es
consciente de las dificultades practicas y juridicas que entrafia articular una justa compensacio n para el
interesado frente a este tipo de situaciones creadas por un reprochable actuar administrativo, pero las
vias procedimentales a las que en ocasiones se acude (la responsabilidad contractual o, como en este
expediente, la declaracién de nulidad) no deberian emplearse de forma recurrente por la Administracion,
a quien corresponde adoptar las medidas necesarias para evitar el tipo de irregularidades que se
aprecian en el origen del presente expediente.

En atencién a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA.- Procede declarar la nulidad de pleno derecho del acto de modificacién verbal del contrato
de servicios, Lote 1 “Servicios de retirada de material bioldgico en la linea de costa”, al concurrir la
causa prevista en el articulo 47.1 e) LPAC.
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SEGUNDA .- Procede compensar a la mercantil “Actla, Servicios y Medio Ambiente, S.L.” con la

cantidad de 195.687,74 €, mas los intereses de demora, de acuerdo con lo expuesto en el cuerpo del
presente Dictamen.

No obstante, V.E. resolvera.
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