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El Pleno del Consell Juridic Consultiu de
Valenciana, en sesion

celebrada el dia 28 de enero de 2026, bajo la

la Comunitat

Presidencia de la Hble. Sra. D.* Margarita
Soler Sanchez, y con la asistencia de los
sefiores y las sefloras que al margen se
unanimidad, el

expresan emitio, por

siguiente dictamen:

De conformidad con la comunicacion de V.H., de 26 de junio de 2025
(Registro de entrada del mismo dia), el Pleno del Consell Juridic Consultiu de
la Comunitat Valenciana ha examinado la peticion de dictamen cursada por
Presidencia, en relacion con la consulta facultativa formulada por el
Ajuntament d’Alginet, en relacion con los gastos y la indemnizacion que
pudieran corresponder de proceder a la liquidacion y resolucion del contrato
de limpieza, gestion y explotacion de la piscina municipal.



I
ANTECEDENTES

Del examen del expediente administrativo remitido se desprende que:

Primero.- El presente dictamen deriva de la peticion de dictamen
cursada por Presidencia, en relacion con la consulta facultativa formulada
por el Ajuntament d’Alginet sobre los gastos y la indemnizacion que pudieran
corresponder de proceder a la liquidacion y resolucion del contrato de
limpieza, gestion y explotacion de la piscina municipal.

Segundo.- Segun consta en el escrito de la alcaldesa del Ajuntament
d’Alginet, los hechos que justifican la presente consulta facultativa son los
siguientes:

“PRIMERO.- En fecha 26 de abril de 2021 se formaliza el contrato de
servicios consistente en el servicio de limpieza, mantenimiento, gestion y
explotacion de la Piscina Municipal (N.° de expediente |[...]), entre el
Ayuntamiento de Alginet y la mercantil Y... S.L, con una duraciéon maxima de 4
anos, finalizando el contrato el préximo 30 de mayo de 2025.

SEGUNDO.- EI contratista presenté mediante registro de entrada (RE n.°
144/2023 de 5/01/2023 y RE n.° 5916/2023 de 22/05/2023), solicitud de
reequilibrio econémico del contrato por el incremento de los costes de gas,
mediante la aplicacion del riesgo imprevisible, reclamando los siguientes
importes:

Diferencia con la deuda pendiente hasta 5 de enero 2023: 31.585,03
euros.

Enero a abril de 2023: 20.588,94 euros

Total: 52.173,97 euros

TERCERO.- El 6rgano de contratacion, en sesion plenaria de fecha 28 de
septiembre de 2023, acordd, previo informe juridico, lo siguiente:

“Primero.- Estimar parcialmente la peticion formulada por la mercantil
X... S.L.U. de reequilibrio econémico del contrato de servicios cuyo objeto es
Limpieza, mantenimiento, gestion y explotacion de las piscinas municipales del
Polideportivo municipal de Alginet, por un importe que asciende a 31.585,03
euros. Respecto al anno 2023, se acuerda esperar a conocer el resultado del
ejercicio completo y el consiguiente impacto del alza de los precios del gas”.

CUARTO.- En fecha 2 de enero de 2025, se formalizé el acta de
suspension del contrato, debido a los danos sufridos en la piscina a causa de



la DANA, quedando esta infraestructura inutilizable, quedando 5 meses para
finalizar el contrato, siendo el contenido del acuerdo el siguiente:

“La suspension del contrato de servicio de “Limpieza, mantenimiento,
gestion y explotacion de las piscinas municipales del polideportivo municipal de
Alginet”, suscrito con la mercantil Y... SLU, con efectos desde el 30 de octubre
de 2024 hasta el 1 de mayo de 2025, por el cual, llegado el mencionado plazo,
y previa valoraciéon de la situacion, se podra acordar la continuacion del plazo
de suspension hasta el mdximo legalmente permitido, la reanudaciéon del
servicio o la terminacién del contrato, previa liquidaciéon del mismo”.

QUINTO.- En fecha 30 de abril de 2025, por medio de providencia de
Alcaldia se solicité al contratista por medio del tramite de audiencia, que
aportara la documentacion justificativa que estimard oportuna en relaciéon a los
gastos e indemnizacién para proceder a la liquidacién y resolucién del contrato,
debido al estado inoperativo de la piscina, presentando escrito en fecha 15 de
mayo de 2025, que se adjunta”.

Anade dicho escrito que “visto el contenido del escrito presentado,
surgen diversas cuestiones que se plantean al Consell Juridic Consultiu
respecto a los gastos e indemnizacion solicitados:

a) Si dentro de la calificacion administrativa del contrato como contrato
de servicios, y donde conforme a los pliegos, los gastos de gas deben de ser
asumidos por el contratista, cabe el reequilibrio econémico solicitado como
consecuencia del incremento por la guerra de Ucrania, principalmente.

b) Si como consecuencia de la DANA, y dado que el contrato estd
suspendido, se puede continuar con la suspension del mimo “sine die” hasta
que se arregle la infraestructura de la piscina que es objeto del contrato.

c) ¢Si el Ayuntamiento optara por la resolucion contractual, scudl seria la
situacion juridica del personal de la empresa contratista, al no poder
subrogarse al no existir la piscina? ¢Se deberia de acudir al despido del
mencionado personal asumiendo los costes el Ayuntamiento?

d) En cuanto a la solicitud de indemnizacion por reintegro de la
subvencion del ERE que esta percibiendo actualmente el contratista, Jtendria
que asumirlos esta Administracion, aun en el caso de que el contratista no
decidiera prorrogar el ERTE?”.

Tercero.- Se ha incorporado el escrito de alegaciones del contratista, de
15 de mayo de 2025, en el que se seniala que “el 30 de abril de 2025, se notifico
Providencia de Alcaldia de la misma fecha, en la que se dispuso a iniciar el
procedimiento para la terminacion y liquidacion del contrato de servicio de



“Limpieza, mantenimiento, gestion y explotacion de las piscinas municipales
del polideportivo municipal d’Alginet”.

En dicho escrito se recogen las distintas cantidades econémicas que
reclama.

II
CONSIDERACIONES

Primera.- Caracter del dictamen

La peticion de dictamen tiene caracter facultativo, de conformidad con
lo establecido en el articulo 9 de la Ley 10/1994, de Creacion de esta
Institucion.

Segunda.- Examen de la cuestion sometida a dictamen

Como consta en antecedentes, la peticion de dictamen trae causa de la
ejecucion y eventual terminacion del contrato administrativo de servicios
suscrito entre el Ajuntament d’Alginet y la mercantil Y..., SLU, cuyo objeto es
la limpieza, mantenimiento, gestion y explotacion de la piscina municipal,
contrato formalizado el 26 de abril de 2021 con una duracion maxima de
cuatro anos y vencimiento previsto el 30 de mayo de 2025.

Durante la vigencia del contrato, la empresa contratista solicito el
reequilibrio economico del mismo como consecuencia del incremento
extraordinario de los costes del gas, invocando la doctrina del riesgo
imprevisible derivada. Dicha solicitud dio lugar a un acuerdo plenario de 28
de septiembre de 2023 por el que se estimo parcialmente la pretension,
reconociéndose el reequilibrio inicamente respecto de parte de las cantidades
reclamadas y posponiendo cualquier decision relativa al ejercicio 2023 hasta
conocer el resultado econémico completo del mismo.

Con posterioridad, el contrato quedé suspendido mediante acta
formalizada el 2 de enero de 2025, como consecuencia de los graves danos
sufridos por la piscina municipal a raiz de una DANA, que dejaron la
infraestructura inutilizable cuando aun restaban cinco meses para la
finalizacion del contrato. La suspension se acordo con caracter temporal,
previendo expresamente la posibilidad de prorroga hasta el maximo legal, la
reanudacion del servicio o, en su caso, la resolucion contractual con la
correspondiente liquidacion.

Ante la persistencia del estado inoperativo de la piscina, el
Ayuntamiento inicio el tramite de audiencia al contratista para que aportara
la documentacion relativa a los gastos e indemnizaciones que considerara
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procedentes en el marco de la liquidacion y eventual resolucion del contrato,
lo que dio lugar a la presentacion de un nuevo escrito por parte de la
mercantil.

A la vista de dicho escrito y de la situacion contractual descrita, se
suscitan diversas cuestiones juridicas que se someten a este Organo
consultivo y que se analizan en las consideraciones siguientes.

Tercera.- La primera de las cuestiones que se plantea es la siguiente:

“Si dentro de la calificacion administrativa del contrato como contrato de
servicios, y donde conforme a los pliegos, los gastos de gas deben de ser
asumidos por el contratista, cabe el reequilibrio econémico solicitado como
consecuencia del incremento por la guerra de Ucrania, principalmente”.

En el examen de la concreta cuestion sometida a dictamen exige hacer
referencia, por un lado, al reequilibrio econémico e inalterabilidad de los
contratos, y, por otro, a la aplicacion de la doctrina del riesgo imprevisible a
la solicitud de la contratista en relacion con los gastos de gas.

1. Reequilibrio economico e inalterabilidad de los contratos
administrativos.

Por cuanto afecta a este primer aspecto procede recordar la doctrina del
reequilibrio econémico de los contratos. Ha de tenerse en cuenta que el
contrato se formaliz6 en abril de 2021, y por consiguiente debe atenerse a lo
dispuesto en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
publico, asi como al reglamento general de la Ley de contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto 1098 /2001, de 12 de
octubre.

Esta institucion consultiva ha reiterado en diferentes dictamenes (por
ejemplo, el Dictamen 498/2023, 611/2025, entre otros) que hay que tener
presente dos aspectos fundamentales de la contratacion administrativa, que
son: por un lado, la necesidad de garantizar el mantenimiento del equilibrio
economico del contrato; y por otro, la invariabilidad de los contratos
administrativos.

En relacion con el reequilibrio econémico, el Tribunal Supremo ha
afirmado que el mantenimiento del equilibrio economico de las concesiones
administrativas es un principio basico de toda figura concesional. En la
Sentencia de 21 de febrero de 1998, reiterada en la Sentencia de 19 de
septiembre de 2000, mantuvo que “Es cierto que los Tribunales de esta
Jurisdicciéon pueden, e incluso deben, llenar, en casos como el presente, el
concepto juridico indeterminado en que la expresion ‘equilibrio econémico-
financiero’ de la concesién consiste para alcanzar el tunico significado, el real,
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que a la misma cabe atribuirle y que no puede ser otro, como entendié ya el
Consejo de Estado Francés en su ejemplar Arrt de 11 de marzo de 1910 —Cie.
Francaise des Trammways— que la busqueda, en la medida de lo posible, de
‘una igualdad entre las ventajas que se conceden al concesionario y las
obligaciones que le son impuestas’, ventajas y obligaciones que ‘deben
compensarse para formar parte de la contrapartida entre los beneficios
probables y las pérdidas previsibles’, pues ‘en todo contrato de concesion esta
implicada, como un cdlculo, la honesta equivalencia entre lo que se concede al
concesionario y lo que se le exige’, que ‘es lo que se llama la equivalencia
comercial, la ecuacion financiera del contrato de concesién’. Pero no menos
cierto que, al hacerlo, han de seguir criterios de legalidad derivados de datos
contrastados y reales, no conjeturas que pueden resultar razonables desde una
perspectiva puramente particular, pero que no por derivar de un o6rgano
investido de jurisdiccion pueden sobreponerse a las conclusiones, igualmente
razonables, a las que hayan llegado ponderadamente las Administraciones
publicas a las que pertenezca la titularidad del servicio concedido o que
resulten implicadas en el control de las vicisitudes financieras de su
prestacion”.

Por cuanto afecta a la invariabilidad de los contratos, la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Puablico, LCSP, en su articulo 102,
regula el precio de los contratos, disponiendo, en su apartado 1 que “Los
contratos del sector publico tendran siempre un precio cierto, que se abonard al
contratista en funcioén de la prestacion realmente ejecutada y de acuerdo con lo
pactado. (...)”. Este precepto se completa con lo establecido en el articulo 197
de la citada LCSP en cuya virtud “La ejecucién del contrato se realizard a riesgo
y ventura del contratista, sin perjuicio de lo establecido para el contrato de
obras en el articulo 239”.

También, en el ambito jurisprudencial, la Sentencia del Tribunal
Supremo, de 20 de abril de 2015, senala cuatro consideraciones basicas que
vertebran la contratacion publica, que son las siguientes:

“La primera es que el principio de la eficacia vinculante del contrato y de
la invariabilidad de sus cldausulas es la norma general que rige en nuestro
ordenamiento juridico tanto para la contratacion privada como para la
contratacion administrativa. En cuanto a la primera debe mencionarse el
articulo 1091 del Cédigo civil, y sobre la segunda estas otras normas de la
sucesiva legislacion de contratos administrativos mas reciente: el articulo 94
del TR/LCAP de 16 de junio de 2000, y los articulos 208 y 209 del TR/ LCSP
de 14 de noviembre de 201 1.

La segunda es que la contratacion administrativa se caracteriza también
por llevar inherente un elemento de aleatoriedad de los resultados econémicos
del contrato, al estar expresamente proclamado por la ley el principio de riesgo




y ventura del contratista (articulos 98 del TR/LCAP de 2000 y 215, 231 y 242
del TR/LCSP de 2011).

La tercera es que en nuestro ordenamiento juridico ha sido tradicional
establecer unas tasadas excepciones a esa aleatoriedad de los contratos
administrativos, consistentes en reequilibrar la ecuaciéon financiera del contrato
tunicamente cuando se ha producido una ruptura de la misma por causas
imputables a la Administraciéon (“ius variandi” o “factum principis”), o por
hechos que se consideran “extra muros” del normal “alea” del contrato por ser
reconducibles a los conceptos de fuerza mayor o riesgo imprevisible”.

Finalmente, el Tribunal senala, como cuarta y ultima consideracion,
que, “mds alla de los supuestos tasados en la regulacion general de la
contratacion publica, el reequilibrio sélo procedera cuando lo haya previsto el
propio contrato y cuando una ley especial regule hipétesis especificas de
alteracién de la economia inicial del contrato y establezca medidas singulares
para restablecerla (...)”. En la misma linea, Sentencias del TS de 16 de julio de
2019 (Rec. Casa. 308/2016) y de 31 de enero de 2022 con cita de las
sentencias del mismo Tribunal de 28 de octubre de 2015 (casacion num.
2785/2014) y 28 de enero de 2015 (Recurso num. 449/2012).

En todo caso, el propio Tribunal Supremo, en la Sentencia de 20 de
julio de 2016, subraya que la proclamacion legal del principio de riesgo y
ventura lleva inherente un elemento de aleatoriedad de los resultados
economicos del contrato, aleatoriedad que significa que la frustracion de las
expectativas economicas que el contratista tuvo en consideracion para
consentir el contrato no le libera de cumplir lo estrictamente pactado ni,
consiguientemente, le faculta para apartarse del vinculo contractual o para
reclamar su modificacion.

En efecto, conforme a una reiterada jurisprudencia, los principios de
riesgo y ventura ofrecen en el lenguaje juridico y gramatical la configuracion
de la expresion riesgo como contingencia o proximidad de un dano, y ventura
como término que expresa la exposicion a la contingencia de que suceda un
mal o un bien. Asi, el contratista, al contratar con la Administracion, asume
el riesgo derivado de las contingencias que se definen en las normas de
contratacion publica y se basan en la consideracion de que la obligacion del
contratista es una obligacion de resultados, contrapuesta a la configuracion
de la obligacion de actividad o medial. Ello implica que, si por circunstancias
sobrevenidas, se incrementan los beneficios del contratista derivados del
contrato sobre aquellos inicialmente calculados la Administracion no podra
reducir el precio, mientras que, si las circunstancias sobrevenidas
disminuyen el beneficio calculado, o incluso producen pérdidas, seran de
cuenta del contratista sin que éste pueda exigir un incremento del precio o
una indemnizacion. El principio de riesgo y ventura supone, como explica,
asimismo, el Tribunal Supremo en su sentencia 1868/2018, de 20 de julio,
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que “en lo que concierne a las alteraciones de la economia del contrato, la
expresa aplicabilidad del principio de riesgo y ventura hace que el contratista,
al igual que se beneficia de las mayores ventajas que en relacion con las
previstas le depare la dindamica del contrato, ha de soportar la mayor
onerosidad que para él pueda significar su ejecucion’.

Lo anterior significa que no toda alteracion del equilibrio de las
prestaciones del contrato da derecho al contratista a reclamar medidas
dirigidas a restablecer la inicial ecuacion financiera del vinculo. Las partes
deben someterse a lo pactado en virtud del principio de riesgo y ventura, sin
que sea posible sustraerse de dicho principio mas que a través de los
mecanismos que establece la norma a tal fin, que son: la revision de precios,
el “ius variandi”, el denominado “factum principis”, la fuerza mayor y, por via
jurisprudencial, el riesgo imprevisible.

Expuesto lo anterior, la autoridad consultante plantea, como se ha
dicho, la viabilidad del restablecimiento econémico en los términos
planteados por la contratista, en la medida que en su escrito senala que
“Respecto al ano 2023, se acorddé esperar a conocer el resultado del ejercicio
completo y el consiguiente impacto del alza de los precios del gas.

En marzo de 2023, se solicité el reconocimiento del restablecimiento
econémico del contrato para el ario 2023 y el abono de las cantidades
resultantes de la diferencia entre los costes de gas previstos en el informe de
estudio de costes de 9 de julio de 2019 y las efectivamente asumidas por CAPS
durante 2023, por un total de 25.490,77 euros.

La peticién todavia no ha sido objeto de resolucion, y ha de ser resuelta,
para su inclusién y pago en la liquidacion del contrato tras la resolucién”, lo
que se analiza en los apartados siguientes.

2. Aplicacion de la doctrina del riesgo imprevisible a la solicitud de
la contratista en relacion con los gastos de gas

La contratista alega en su escrito de 15 de mayo de 2025, la ruptura
del equilibrio econémico del contrato debido al incremento de los costes de
gas, motivo por el que la autoridad consultante pregunta si “cabe el
reequilibrio econémico solicitado como consecuencia del incremento por la
guerra de Ucrania, principalmente”.

A este respecto, la jurisprudencia del Tribunal Supremo determina
cuales son los requisitos que han de concurrir para que estemos ante una
situacion de riesgo imprevisible y proceda el restablecimiento del equilibrio
contractual, que son, fundamentalmente, los siguientes: a) un cambio
extraordinario e imprevisible de las circunstancias en el momento de ejecutar
el contrato, respecto de las que se tuvieron en cuenta al celebrarlo; y b) la
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quiebra del equilibrio economico del contrato, es decir, una excesiva
onerosidad que haga peligrar la continuidad del servicio.

De este modo, la doctrina del “riesgo imprevisible” exige, por tanto, una
incidencia sobre la economia general del contrato que rebase los limites
razonables que todo contrato lleva consigo, comportando una quiebra radical
del equilibrio econémico-financiero contractual por su excesiva.

En este sentido, y a propédsito del incremento de costes y el riesgo
imprevisible en los contratos de concesion, cabe destacar lo que sostiene la
Comision Permanente de la Junta de Contratacion Publica de Navarra en su
informe 5/2022: “(...) Esta circunstancia ha de ser valorada caso por caso,
atendiendo a las circunstancias propias de cada contrato, que deberdn ser
adecuadamente probadas en el expediente administrativo, teniendo en
consideracion el conjunto de la economia del contrato y la necesidad de que su
quiebra sea sustancial. El derecho al restablecimiento del equilibrio econémico
del contrato es una excepcioén a la regla general del riesgo y ventura, por lo que
su aplicacién debe ser restrictiva (...)”. En el Informe se recuerda que “...) es
necesario resaltar la necesidad de que la ruptura del equilibrio econémico
quede probada en el expediente administrativo, tal como ha exigido
reiteradamente la jurisprudencia como premisa para después, establecer qué
mecanismo de restablecimiento se adecua mejor al interés ptublico”.

El derecho a una compensacion esta vinculado, en definitiva, a la
necesidad de restablecer el equilibrio econoémico del contrato cuando ha sido
gravemente alterado por circunstancias ajenas al contratista, circunstancias
que han de ser extraordinarias y anomalas, de caracter imprevisible,
inevitables de acuerdo con un estandar medio de diligencia, no bastando la
mera existencia de una divergencia entre las previsiones econémicas iniciales
y los costes finales, que entran dentro del riesgo que debe asumir el
contratista. Por tanto, la teoria del riesgo imprevisible tiene un caracter
restrictivo y subsidiario, pues, como ha declarado el Tribunal Supremo, el
riesgo y ventura solo cede ante una alteracion sobrevenida de las
circunstancias de tal indole que quiebre el equilibrio econémico financiero
contractual por su excesiva onerosidad, por su imposible compensacion
mediante la revision de precios cuando asi esté pactada y por suponer una
frustracion completa de los presupuestos contractuales.

En esta linea, resulta significativa la Sentencia 537/2025, de 30 de
septiembre, del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana, en
la que analiza y desestima la reclamacion de una Union Temporal de
Empresas que solicitaba una compensacion economica por el incremento
extraordinario de costes en la ejecucion de un contrato de obras publicas, con
fundamento en el aumento de precios de materias primas durante los anos
2021-2022, gravado por el conflicto bélico entre Rusia y Ucrania.




En la referida Sentencia, la Sala acepta la argumentacion contenida en
la sentencia de primera instancia que recoge en los términos siguientes:

“El recurso de apelacion se centra exclusivamente en la incidencia de la
guerra de Ucrania en los costes asumidos por la contratista solicitando la
compensacion economica derivada del riesgo impreuvisible.

Para paliar dicha situaciéon en materia de contratacion publica y referida
especificamente al contrato de obras se ha propiciado una respuesta normativa
por parte del Gobierno, a través del Real Decreto-ley 3/2022, de 1 de marzo, y
Real Decreto 6/2022, que adoptan medidas urgentes y de cardcter excepcional
que abren la via a una posible revision de los precios del contrato, previo
cumplimiento de una serie de requisitos establecidos en el mismo, ante el
incremento extraordinario de ciertos costes, incremento imprevisible en el
momento de la licitacion y que excederia del que pueda ser incluido en el riesgo
y ventura que el contratista ha de soportar en todo contrato publico.

Rechazada (y no cuestionada en apelacién) la solicitud de revision
excepcional de precios (al amparo del Real Decreto 3/2022 y 6/2022) asi como
la solicitud de modificacion (amparada en el art 205.2.b de la Ley 9/2017)
contractual, nos limitamos a examinar la solicitud de abono 188.862,29€
reducido en apelacion a 63.070 euros) en concepto de Compensacion del
equilibrio econémico alterado por riesgo imprevisible en la ejecucién de las
obras.

La aplicacién de otros mecanismos (distintos a la revisiéon de precios)
previstos en la normativa de contratacion publica, que tienen por objeto
compensar econémicamente a las empresas contratistas el aumento de los
costes en la ejecucion de los contratos por el incremento de los precios de las
materias primas, debe partir del elemento esencial previsto en la legislacién de
contrataciéon de que los contratos del sector publico “tendran siempre un precio
cierto, que se abonarda al contratista en funciéon de la prestacién realmente
ejecutada y de acuerdo con lo pactado” (articulo 102.1 LCSP), que el precio es
considerado un “elemento esencial” del contrato (ex art. 1445 en relacién con el
art. 1261 del Cédigo Civil), y su modificacién vulneraria el principio de igualdad
de trato para el resto de licitadores; que los contratos “deberan cumplirse a
tenor de sus cldausulas, sin perjuicio de las prerrogativas establecidas por la
legislacion en favor de las Administraciones Publicas” (articulo 189 LCSP) , y
que su ejecucion se realizara “a riesgo y ventura del contratista, sin perjuicio
de lo establecido para el contrato de obras en el articulo 239 [fuerza mayor]
(articulo 197 LCSP), preceptos que establecen el principio de eficacia vinculante
de los contratos , invariabilidad de sus clausulas, pacta sunt servanda, asi
como la aleatoriedad.

Para poder apreciar la compensacion es necesaria la irrupcion de un
conjunto de circunstancias, extraordinarias, imprevisibles y andémalas en el
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momento de ejecutar el contrato respecto a aquellas que se habian previsto
inicialmente, sin que tales circunstancias dependan de la culpa o voluntad de
las partes. Tal como ha manifestado el Tribunal Supremo, la doctrina del riesgo
imprevisible exige no solamente la existencia del riesgo, sino también la
alteracion sustancial de las condiciones de ejecucion del contrato, de manera
que la prestacion pactada acabe “resultando mucho mds onerosa para una de
las partes, de lo que inicialmente podia preverse”.

Atendiendo a la precitada doctrina, con la documentacion remitida no
se constata la concurrencia de los requisitos que exige la doctrina del riesgo
imprevisible por parte de la contratista, ni pueden abonarse con fundamento
en conflicto bélico entre Rusia y Ucrania. Debe tenerse en cuenta que esta
doctrina no puede convertirse en un instrumento de cobertura general frente
a fluctuaciones del mercado energético, pues ello vaciaria de contenido el
principio de riesgo y ventura y alteraria sustancialmente el régimen juridico
de los contratos administrativos de servicios.

Cuarta.- La segunda cuestion que se somete a dictamen es la siguiente:

“Si como consecuencia de la DANA, y dado que el contrato esta
suspendido, se puede continuar con la suspension del mimo “sine die” hasta
que se arregle la infraestructura de la piscina que es objeto del contrato”.

La segunda cuestion planteada se centra en determinar si, como
consecuencia de los danos producidos por la DANA y encontrandose el
contrato de servicios suspendido, resulta juridicamente admisible mantener
dicha suspension con caracter indefinido o sine die, hasta que se proceda a
la reparacion de la infraestructura de la piscina municipal objeto del contrato.

Para resolver esta cuestion debe acudirse, en primer lugar, al régimen
juridico de la suspension de los contratos administrativos regulado en el
articulo de la Ley 9/2017, LCSP, que constituye una institucion excepcional
destinada a afrontar situaciones temporales que impiden la ejecucion del
contrato, y que no pueden resolverse de manera inmediata mediante el
procedimiento de modificacion o la resolucion contractual. La suspension
responde, por tanto, a la légica de la temporalidad, y no puede concebirse
como una situacion permanente o sine die.

Asi, la normativa de contratacion publica atribuye al o6rgano de
contratacion, en el articulo 190 LCSP, la facultad de suspender la ejecucion
del contrato, lo que resulta especialmente relevante para aquellos supuestos
en que concurren causas que hagan imposible, de forma transitoria, su
ejecucion, ya sea por razones imputables a la Administracion o por causas de
fuerza mayor. En el presente supuesto, los danos ocasionados por una DANA
-fenomeno natural de caracter extraordinario- justifica la adopcion inicial por
parte del Ayuntamiento de Alginet del acuerdo de suspension, en la medida
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en que la infraestructura esencial para la prestacion del servicio -la piscina-
quedo inutilizada.

Ahora bien, una vez acordada la suspension, es importante fijar limites
claros a su duracion y alcance. La suspension no puede prolongarse
indefinidamente en el tiempo sin vulnerar los principios de seguridad juridica,
buena administracion y equilibrio contractual. Una suspension sine die
vaciaria de contenido el propio contrato, al privar al contratista de la
posibilidad real de ejecutar la prestacion y obtener la contraprestacion
economica y al mismo tiempo impediria a la Administracion adoptar una
decision definitiva sobre el destino del servicio publico.

Desde el punto de vista juridico, cuando la causa que motiva la
suspension no es meramente coyuntural, sino que evidencia una
imposibilidad objetiva y prolongada de ejecucion del contrato, la figura
adecuada, a juicio de este Consell, ya no es la suspension, sino la resolucion
contractual. En este sentido, en el escrito de alegaciones de la contratista
senala que “el 30 de abril de 2025, se notifico Providencia de Alcaldia de la
misma fecha, en la que se dispuso iniciar el procedimiento para la terminacion
y liquidacién del contrato de servicio de “Limpieza, mantenimiento, gestion y
explotacion de las piscinas municipales del polideportivo municipal d’Alginet”.

La suspension prolongada mas alla de los limites razonables,
especialmente cuando no existe una prevision cierta y temporalmente
delimitada de reanudacion del servicio, se transforma de facto en una
situacion de imposibilidad de cumplimiento, incompatible con la pervivencia
del vinculo contractual

En el caso analizado, la inutilizacion de la piscina municipal por los
danos derivados de la DANA afecta directamente al objeto esencial del
contrato, de modo que, si no existe una prevision clara, concreta y
razonablemente proxima de reparacion de la infraestructura, la continuidad
de la suspension deja de cumplir su funciéon instrumental y se convierte en
una solucion juridicamente inadecuada. Mantener el contrato suspendido
sine die supondria, ademas, trasladar al contratista una incertidumbre
indefinida sobre la viabilidad econémica del contrato, alterando gravemente
el equilibrio contractual. Por ello, aun cuando la suspension inicial resulte
ajustada a Derecho, no es juridicamente admisible prolongarla
indefinidamente a la espera de una eventual reparacion futura de la piscina
sin horizonte temporal cierto. Llegado un punto en que la imposibilidad de
ejecucion se prolonga en el tiempo y carece de una solucion previsible, la
Administracion debe optar entre la reanudacion del servicio -si las
condiciones materiales lo permiten- o la resolucion del contrato, con la
correspondiente liquidacion conforme a la normativa aplicable.

12



En conclusion, la suspension del contrato como consecuencia de la
DANA es juridicamente valida en tanto tenga un caracter temporal y limitado,
vinculado a una expectativa razonable de reanudacion del servicio. La
suspension sine die no encuentra amparo en el ordenamiento juridico de la
contratacion publica y, de persistir la imposibilidad material de ejecucion del
contrato por la inutilizaciéon de la piscina, la solucion juridicamente correcta
es la resolucion contractual, tal como parece haber acordado el Ajuntament
d’Alginet.

Quinta.- La tercera cuestion que se somete a dictamen es la siguiente:

Si el Ayuntamiento optara por la resolucién contractual, scudl seria la
situacion juridica del personal de la empresa contratista, al no poder
subrogarse al no existir la piscina? ¢ Se deberia de acudir al despido del
mencionado personal asumiendo los costes el Ayuntamiento?

La tercera cuestion sometida a dictamen exige analizar las
consecuencias juridicas de una eventual resolucion del contrato sobre la
situacion del personal adscrito por la empresa contratista a la ejecucion del
servicio, en un supuesto en el que, somo indica la autoridad consultante,
resulta imposible la subrogacion por inexistencia material del objeto del
contrato -la piscina municipal- y, en particular, determinar si el
Ayuntamiento deberia asumir los costes derivados del despido de dicho
personal.

En relacion con lo expuesto, debe partirse de la naturaleza juridica de
la relacion laboral del personal afectado. Asi, los trabajadores adscritos al
contrato de servicio de limpieza, mantenimiento, gestion y explotacion de la
piscina municipal mantienen una relacion laboral con la empresa contratista,
dado que la Administracion no ostenta la condicion de empleadora y, por
tanto, no asume, en principio, las obligaciones laborales inherentes a dicha
relacion.

En el ambito de la contratacion publica, la subrogacion del personal no
constituye una consecuencia automatica de la finalizacion o resolucion del
contrato, sino que procede solo en los términos previstos en el articulo 130.3
de la LCSP, en cuya virtud “En caso de que una Administracién Publica decida
prestar directamente un servicio que hasta la fecha venia siendo prestado por
un operador econémico, vendrad obligada a la subrogacién del personal que lo
prestaba si asi lo establece una norma legal, un convenio colectivo o un acuerdo
de negociacion colectiva de eficacia general’.

En el supuesto objeto de dictamen, la eventual resolucion del contrato
traeria causa de la imposibilidad material de ejecutar el servicio por la
inutilizacion de la piscina municipal. En este contexto, no existiria ni
continuidad del servicio ni un nuevo contratista que asumiera la explotacion
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de la instalacion, lo que justificaria la imposibilidad juridica de subrogacion
del personal. La desaparicion del objeto del contrato impide hablar de
sucesion de empresa o de transmision de unidad productiva, incluso a los
efectos del articulo 44 del Texto Refundido del Estatuto de los Trabajadores
de 2015.

Dicho esto, la gestion de las consecuencias laborales derivadas de la
resolucion del contrato corresponde, en principio, al contratista, en aplicacion
del principio de riesgo y ventura y de la autonomia de la relacion laboral
respecto del vinculo contractual administrativo. La eventual extincion de los
contratos de trabajo por causas objetivas constituye una decision empresarial
que debe ser adoptada por la contratista conforme a la legislacion laboral, sin
que ello genere automaticamente una obligacion indemnizatoria a cargo de la
Administracion.

Ademas, desde la perspectiva de la LCSP de 2017, la resolucion del
contrato por imposibilidad de ejecucion no convierte a la Administracion en
responsable de los costes laborales del contratista. Los gastos de personal del
contratista, incluidos los derivados de despidos o extinciones contractuales,
no se estiman, de entrada, que formen parte de las indemnizaciones a las que
tenga derecho en caso de resolucion contractual, al tratarse de riesgos propios
de su organizacion empresarial.

En consecuencia, debe concluirse que, en caso de resolucion del
contrato, la situacion juridica del personal de la empresa contratista se rige
exclusivamente por la normativa laboral aplicable y por las decisiones que
adopte la propia empresa en el ejercicio de sus facultades empresariales. La
inexistencia de la piscina y la concurrencia de los restantes requisitos que
exige la normativa laboral impide la subrogacion del personal, por lo que el
ayuntamiento, con arreglo a la documentacion remitida, no estaria obligado
a asumir los costes derivados del despido o extincion de los contratos de
trabajo de dicho personal, al no acreditarse una base legal o contractual que
imponga tal obligacion.

Sexta.- La cuarta pregunta que se plantea a esta Institucion es la
siguiente:

En cuanto a la solicitud de indemnizacién por reintegro de la subvencion
del ERE que esta percibiendo actualmente el contratista, Jtendria que asumirlos
esta Administracion, aun en el caso de que el contratista no decidiera prorrogar
el ERTE?”

La cuarta cuestion planteada se refiere a si la Administracion
contratante debe asumir la indemnizacion solicitada por el contratista
consistente en el reintegro de la subvencion vinculada al ERTE aplicado al
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personal adscrito al contrato, incluso en el supuesto de que el propio
contratista decidiera no prorrogar dicha medida.

Para su resolucion resulta imprescindible proceder a su examen desde
una doble perspectiva: la contractual y la laboral, a la luz del régimen
excepcional establecido por el Real Decreto-ley 7/2024, de 11 de noviembre.

En primer lugar, debe reiterarse que la suspension de la actividad de la
piscina municipal y la consiguiente imposibilidad de ejecucion del contrato
traen causa directa de los danos ocasionados por la DANA, fenomeno que
encaja en el concepto de fuerza mayor. En coherencia con ello, el articulo 44
del Real Decreto-ley 7/2024 califica expresamente como situaciones de fuerza
mayor, a efectos del articulo 47 del Texto Refundido del Estatuto de los
Trabajadores de 2015, las suspensiones de contrato y reducciones de jornada
derivadas directa o indirectamente de los danos causados por la DANA,
incluyendo las que resulten de la inutilizacion de instalaciones o de la
imposibilidad de desarrollar la actividad ordinaria. El citado articulo 44,
apartado 1, del Real Decreto-ley senala que “Las suspensiones de contrato y
reducciones de jornada que tengan como causa directa los darnios producidos
por la DANA, asi como las pérdidas de actividad indirectamente originadas por
la misma, entre las que se encuentran las derivadas de las Ordenes,
prohibiciones, instrucciones, recomendaciones o requerimientos realizados por
las autoridades de proteccién civil, que impliquen suspensién o cancelacion de
actividades, cierre temporal de locales de afluencia publica, restricciones en el
transporte publico y, en general, de la movilidad de las personas, incluidas las
que afecten al desplazamiento de las personas trabajadoras al centro de
trabajo, o las mercancias o falta de suministros que impidan gravemente
continuar con el desarrollo ordinario de la actividad tendran la consideracion
de provenientes de una situacion de fuerza mayor a los efectos de los articulos
47.5 y 7 del Estatuto de los Trabajadores.

A estos efectos, la solicitud del informe de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social serd potestativa para la autoridad laboral. No obstante, ese
organismo procederd, en el caso de que no se solicite el informe, a la
comprobaciéon posterior del cumplimiento de los requisitos legalmente
establecidos y la concurrencia de la causa de fuerza mayor, en particular en
los supuestos de pérdidas de actividad indirectamente originadas por la DANA.

La resolucion surtira efectos desde la fecha del hecho causante de la
fuerza mayor, y hasta la fecha determinada en la misma resolucion”.

Dicho precepto habilita, por tanto, al contratista para acogerse
legitimamente a un ERTE por fuerza mayor, con efectos retroactivos desde el
hecho causante y durante el periodo determinado por la resolucion de la
autoridad laboral. Se trata de una medida de proteccion del empleo disenada
para preservar los puestos de trabajo y evitar extinciones contractuales en
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contextos de catastrofe, trasladando parte del coste economico al sistema
publico de proteccion social mediante exoneraciones y ayudas especificas.

Ahora bien, el articulo 46 del mismo Real Decreto-ley introduce una
consecuencia juridica de singular relevancia: las empresas que se acojan a
las medidas previstas en el articulo 44, o que sean beneficiarias de ayudas
directas vinculadas a la DANA, no pueden despedir por causa de fuerza mayor
ni por causas economicas, técnicas, organizativas o de produccion derivadas
de dicho fenéomeno. El incumplimiento de esta prohibicion comporta, de forma
expresa y automatica, dos efectos: el reintegro de las ayudas recibidas y la
nulidad del despido.

Desde esta perspectiva, y con arreglo a la documentacion remitida, el
eventual reintegro de la subvencion asociada al ERTE no constituiria un dano
indemnizable imputable a la Administracion, sino la consecuencia legal de
una decision empresarial contraria al régimen juridico excepcional
establecido para situaciones de DANA en el citado Real Decreto-ley. De este
modo, la norma ha querido condicionar el mantenimiento de las ayudas
publicas al cumplimiento de un deber reforzado de conservacion del empleo,
desplazando al empresario la responsabilidad por las decisiones que se
aparten de dicho marco protector.

En consecuencia, no existe justificacion con arreglo al escrito de la
autoridad consultante para imputar a la Administracion el coste del reintegro
de la subvencién ni para reconocerlo como concepto indemnizable en la
liquidacion del contrato. Admitir lo contrario supondria desnaturalizar el
sistema de ayudas publicas disennado para situaciones de catastrofe, convertir
a la Administracion contratante en garante universal de las decisiones
empresariales del contratista.

En conclusion, y con arreglo a la informaciéon suministrada por la
autoridad consultante en su escrito, la Administracion no estaria obligada a
asumir la indemnizacion solicitada por el reintegro, en su caso, de la
subvencion del ERTE. Dicho reintegro constituye una consecuencia legal
imputable al contratista por su actuacion en el ambito laboral, conforme a los
articulos 44 y 46 del Real Decreto-ley 7/2024, y no un dano derivado de la
actuacion administrativa ni de la suspension o resolucion del contrato.

nr
CONCLUSION

Por cuanto queda expuesto, el Pleno del Consell Juridic Consultiu de
la Comunitat Valenciana es del siguiente parecer en las cuestiones que se
plantean:
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1. Si dentro de la calificacion administrativa del contrato como contrato
de servicios, y donde conforme a los pliegos, los gastos de gas deben de ser
asumidos por el contratista, cabe el reequilibrio econémico solicitado como
consecuencia del incremento por la guerra de Ucrania, principalmente.

Con la documentacion remitida, no se constata la concurrencia de los
requisitos que exige la doctrina del riesgo imprevisible por parte de la
contratista, ni pueden abonarse los gastos de gas, por tanto, con fundamento
en conflicto bélico entre Rusia y Ucrania. Debe tenerse en cuenta que esta
doctrina no puede convertirse en un instrumento de cobertura general frente
a fluctuaciones del mercado energético, pues ello vaciaria de contenido el
principio de riesgo y ventura y alteraria sustancialmente el régimen juridico
de los contratos administrativos de servicios.

2. Si como consecuencia de la DANA, y dado que el contrato estd
suspendido, se puede continuar con la suspension del mimo “sine die” hasta
que se arregle la infraestructura de la piscina que es objeto del contrato.

La suspension del contrato como consecuencia de la DANA es
juridicamente valida en la medida que tenga un caracter temporal y limitado,
vinculado a una expectativa razonable de reanudacion del servicio. La
suspension sine die no encuentra amparo en el ordenamiento juridico de la
contratacion publica y, de persistir la imposibilidad material de ejecucion del
contrato por la inutilizacion de la piscina, la solucion juridicamente correcta
es el inicio del procedimiento de resolucion contractual, tal como parece haber
acordado el Ayuntamiento de Alginet, segun el escrito de alegaciones de la
contratista.

3. Si el Ayuntamiento optara por la resolucién contractual, scudl seria la
situacion juridica del personal de la empresa contratista, al no poder
subrogarse al no existir la piscina? JSe deberia de acudir al despido del
mencionado personal asumiendo los costes el Ayuntamiento?

En caso de resolucion del contrato, la situacion juridica del personal de
la empresa contratista se rige exclusivamente por la normativa laboral
aplicable y por las decisiones que adopte la propia empresa en el ejercicio de
sus facultades empresariales. La inexistencia de la piscina y la concurrencia
de los restantes requisitos que exige la normativa laboral (art. 44 del TRET de
2015), impide la subrogacion del personal, por lo que el Ayuntamiento, con
arreglo a la documentacion remitida, no estaria obligado a asumir los costes
derivados del despido o extincion de los contratos de trabajo de dicho
personal, al no acreditarse una base legal o contractual que imponga tal
obligacion.
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4. En cuanto a la solicitud de indemnizacion por reintegro de la
subvencion del ERE que esta percibiendo actualmente el contratista, ctendria
que asumirlos esta Administracion, aun en el caso de que el contratista no
decidiera prorrogar el ERTE?

Con arreglo a la informacion suministrada por la autoridad consultante
en su escrito, la Administracion no estaria obligada a asumir la indemnizacion
solicitada por el reintegro, en su caso, de la subvencion del ERTE. Dicho
reintegro constituye una consecuencia legal imputable al contratista por su
actuacion en el ambito laboral, conforme a los articulos 44 y 46 del Real

Decreto-ley 7/2024, y no un dano derivado de la actuacion administrativa ni
de la suspension o resolucion del contrato.

V.H., no obstante, resolvera lo procedente.

Valéncia, 26 de enero de 2026

EL SECRETARIO GENERAL

LA PRESIDENTA

HBLE. SR. VICEPRESIDENTE SEGUNDO Y CONSELLER DE PRESIDENCIA
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