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INFORME 2/2001, DE 12 DE JULIO, SOBRE PRORROGA DE CONTRATO
DE ARRENDAMIENTO DE SERVICIOS PERSONALES PARA EL
ABASTECIMIENTO DOMICILIARIO DE AGUA POTABLE

ANTECEDENTES.

El Alcalde del Ayuntamiento de Alcala de Xivert dirige escrito a la Junta Superior de
Contratacion Administrativa de la Generalitat Valenciana, con. entrada en fecha 23 de
noviembre de 2001, del siguiente tenor literal:

1°. "El Ayuntamiento de Alcald de Xivert adjudicé el 5 de octubre de 1974 a la

2°,

mercantil 'FACSA', bajo la forma de 'arrendamiento de servicios personales' que se
regulaba en el articulo 141 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, el
servicio de abastecimiento domiciliario de agua potable en el municipio de Alcala de
Xivert. Dicho acuerdo fue protocolizado en escritura publica otorgada ante el Notario
del Colegio de Valencia D. Ramén Gonzalez Gémez el 1 de marzo de 1975, constando
en dicha escritura la aceptacion de la empresa 'FACSA'.

Incorporado a la escritura figura el Pliego de Condiciones Econémico -
Administrativas que rige el contrato y del que merecen destacarse los siguientes
aspectos:

Naturaleza y objeto: asegurar la explotacién del servicio de agua potable de este
municipio, a cuyo objeto el contratista quedard expresamente facultado para realizar
las operaciones precisas sobre las instalaciones existentes y las que se establezcan
para la captacidn, elevacion, conduccién, acumulacion y distribucién de agua, tanto
en lo que concierne a la buena marcha del servicio, como en lo que atafie a la
conservacién y mantenimiento de las instalaciones.

Obligaciones del arrendatario: El contratista deberd cuidar de la adecuada
distribucién del agua para satisfacer las necesidades de la poblacién, tanto actuales
como futuras, dentro del volumen captado y de los medios de acumulacion,
transporte y suministro puestos a disposicioén de la empresa por el Ayuntamiento.

El contratista debera asegurar la prestacion del servicio a los usuarios y conservar en
buen estado de funcionamiento el conjunto de las instalaciones y obras que siendo
propiedad del municipio se le confian.

Plazo: El contrato se establecerd con una duracién de diez aiios, renmovable a
voluntad de cualquiera de las dos partes, manifestada al menos con un plazo de
antelacion de un afio a la fecha que el contrato deba concluir.

3°. El 14 de mayo de 1981, antes del término del plazo de diez afios originariamente

pactado, el Ayuntamiento Pleno acordd prorrogar la vigencia del contrato en 15 afios.
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4°, Posteriormente el Ayuntamiento Pleno en sesién celebrada el 1 de junio de 1989 adoptd
un acuerdo que establecia literalmente en el punto 5° de la parte dispositiva: 'El plazo
mdximo para el cobro del suplemento autorizado, se fija hasta el afio 1999, en que
expira el contrato de concesion del servicio'.

5°. La mercantil FACSA' ha venido prestando el servicio de referencia hasta la presente
fecha, habiéndose planteado la duda de si el contrato se ha prorrogado y, en su caso, en
qué términos. :

6°. Por ultimo se hace constar que el 25 de septiembre de 1998 la cmpre.sa FACSA'
comunicé al Ayuntamiento su voluntad de continuar prestando el servicio de acuerdo
con la clausula octava del Pliego de condiciones.

A la vista de tales antecedentes y al amparo de los articulos 3 y 15 del Decreto 79/2000
del Gobierno Valenciano, esta Alcaldia solicita informe de la Junta Superior de Contrataciéon
Administrativa de la Generalitat Valenciana, en relacién con las siguientes

CUESTIONES

PRIMERUO.- Si puede entenderse el contrato renovado automaticamente hasta el afio
2009 (1974 + 10 afios de plazo inicial + 15 afios de prérroga expresa por acuerdo plenario
+ 10 aiios de prérroga ticita) por el hecho de no haberse pronunciado el Ayuntamiento ante la
comunicaciéon de la empresa "FACSA" el 25 de septiembre de 1998, o debe considerarse
expirado dicho contrato en fecha 5 de octubre de 1999 por el transcurso del plazo fijado en el
mismo en los términos indicados en el acuerdo del Ayuntamiento Pleno de 1 de junio de 1989,
sin perjuicio de una prérroga tacita de la prestacién del servicio hasta la adjudicacién de la
nueva relacién contractual después del correspondiente procedimiento licitatorio.

SEGUNDO.- En caso de considerar el contrato renovado, se solicita interpretacion de la
clausula del mismo que establece:

"Las obras de ampliacién y renovacion de las instalaciones del abastecimiento son de
exclusiva cuenta del Ayuntamiento, pero el contratista podrd participar en ellas, aportindolas
total o parcialmente, con lo cual el contratista tendrd derecho a una retribucion
complementaria, cuya forma de liquidacion se pactara de comun acuerdo."”

Al amparo de su tenor literal se plantea esta Ayuntamiento si podria adjudicar
directamente a "FACSA", sin procedimiento de licitacion e independientemente de la cuantia, la
ejecucion en el futuro de cualquier obra de ampliacién o renovacién de las instalaciones,
estableciéndose su retribucién mediante la correspondiente repercusion en las tarifas del agua o
en las conexiones a abonar por los usuarios durante el plazo de vigencia del contrato, asumiendo
el resto, en su caso, el Ayuntamiento a la finalizacién del plazo de la ultima renovacién del
contrato. Asimismo, se cuestiona este Ayuntamiento cuéles deben ser los limites legales a los
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pactos para la liquidacién (finalizacién) de las obras que se expresaba en la clausula
arriba transcrita."

Con fecha 24 de mayo, por la Secretaria de la Junta se solicité del Ayuntamiento la
remisi6n del Pliego de Bases objeto de la licitacién, el cual tuvo entrada en la misma en fecha
13 de junio de 2001.

CONSIDERACIONES JURIDICAS.

Las cuestiones que plantea el escrito del Ayuntamiento de Alcala de Xivert se reconducen a
la consideracién general de la posibilidad de prérroga del contrato de arrendamiento de
servicios personales para el abastecimiento domiciliario de agua potable objeto de licitacién
en fecha 5 de octubre de 1974.

1. Normativa aplicable.

En torno a este tema, hay que hacer una puntualizacién previa que se considera de interés y
viene referida a la modalidad de gestién utilizada por la Corporacién Municipal que deviene
no tanto de la Ley de Contratos del Estado vigente en el momento de producirse la licitacién
y subsiguiente contrato (el Decreto 923/1965, de 8 de abril), ni del Reglamento General de
Contratacién aprobado por Decreto 3410/75, de 25 de noviembre, sino Unica y
exclusivamente de la normativa de régimen local, concretamente del articulo 141 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales aprobado por Decreto 17 de junio de
1955. No obstante ello, en lo no previsto en éste eran de aplicacién las disposiciones
comunes a la contratacién administrativa del contrato de gestion de servicios, por cuanto a
los aspectos generales se refiere y que son objeto de la consulta formulada por el
Ayuntamiento de Alcalad de Xivert, concretamente, la prérroga del contrato. Asi lo hacia
constar en su Disposicién Adicional Primera el Reglamento de Contratacién de las
Corporaciones Locales aprobado por Decreto de 9 de enero de 1955 y derogado por la Ley
13/95, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas.

En este mismo sentido lo corroboran con posterioridad el articulo 5 de la Ley 7/85, de 2 de
abril, de Bases del Régimen Local, y en el articulo 211 del Real Decreto Legislativo 781/86,
de 18 de abril, que aprueba el Texto Refundido de disposiciones vigentes en materia de
Régimen Local.

2. Arrendamiento de servicios personales. Su duracién y su prorroga. Su encaje en la gestién de
un servicio publico de cardcter permanente

El arrendamiento de servicios personales es una de las formas de gestién indirecta de los
servicios o actividades publicas locales junto a la concesién, la gestién interesada, el
concierto y la sociedad mercantil y cooperativas legalmente constituidas cuyo capital social
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s6lo parcialmente pertenezca a la entidad local. La férmula del arrendamiento es
exclusivamente local mientras que las demis estidn previstas en la actual legislacion de
contratos. No obstante la posicién doctrinal mayoritaria reconoce la subsistencia de esta
figura aunque no se contemple en la legislacién contractual, si bien como ya se ha sefialado
con anterioridad en cuanto a lo no previsto en la misma es de aplicacion la legislacion estatal
en materia de contratacién publica y , obviamente, la normativa comunitaria en lo que le sea
de aplicacion general.

El arrendamiento comprende dos figuras distintas:

a) Arrendamiento de las instalaciones de propiedad local a un empresario para que éste
preste el servicio (articulo 138.a.1).

b) Arrendamiento de los servicios del contratista, pudiendo éste utilizar o no las
instalaciones municipales (articulo 141 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales).

En el supuesto a) el arrendatario debe abonar a la Entidad local un canon.

En la modalidad b) la Entidad local debe abonar al contratista, en metilico o en
compensaciones de otra especie, el precio estipulado para la prestaciéon del servicio,
guardando en este caso similitudes a la concesién. La diferencia, segin mayoritaria
jurisprudencia, estriba en la menor entidad juridica del arrendamiento, ya que no implica
delegacién de potestades publicas, y en que en la concesiéon se transfieren los riesgos
econdmicos de la explotacién al concesionario, mientras que el arrendatario se limita a
prestar el servicio mediante precio.

El Pliego de Condiciones Econémico-Administrativas que regula la contratacion sometida a
consulta cita expresamente en su titulo que se trata de "arrendamiento de servicios
personales, aportando el contratista los de personal indispensable y el material necesario para
la explotacién del servicio de abastecimiento domiciliario de agua potable".

La clausula primera define el objeto del contrato: "el encargo de asegurar la explotacion del
Servicio de Agua Potable de este Municipio, a cuyo objeto el Contratista, quedard
expresamente facultado para realizar las operaciones precisas, sobre las instalaciones
existentes y las que se establezcan para la captacion, elevacion, conduccion, acumulacion y
distribucion de agua, tanto en lo que concierne a la buena marcha del Servicio, como en lo
que atafie a la conservacion y mantenimiento de las instalaciones".

La clausula cuarta fija el precio del contrato en la siguiente forma:
"Los concursantes hardn figurar de forma expresa en las plicas, la cantidad en pesetas por

metro cubico facturado o el tanto por ciento sobre la facturacion del suministro, asi como su
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participacién en los otros conceptos fiscales de la Ordenanza, por las cuales el licitador se
compromete a realizar los trabajos de explotacién del servicio a que obliga esta pliego de
condiciones.

Con esta retribucion, se entiende que el Contratista cubrird la totalidad de gastos de
explotacién del Servicio, mano de obra, conservacion de las iﬁsta!aciones, transportes,
energia de la elevacion propia, tratamiento, materiales, etc., asi como todos los gastos
anexos y generales de la empresa y los gastos derivados por la participacion municipal a la
conservacion de las instalaciones de los pozos de la Cooperativa de Riegos 'y la energia
consumida por los grupos de las captaciones, correspondiente al aprovechamiento
municipal del caudal de acuerdo con el articulo segundo k) de este pliego. La conservacion
de contadores la abonardn directamente los usuarios al Contratista.

La suma que el Excmo. Ayuntamiento abonard al Contratista en contrapartida a la
prestacion del Servicio, se determinard multiplicando este precio unitario por los metros
cubicos facturados a los abonados, teniendo en cuenta los minimos de consumo existente
que para uso doméstico y contador hasta 10 m/m. de didmetro supone diez metros ciibicos
por abonado y mes". N

Por su parte, la cldusula octava del citado Pliego dispone que:

"El contrato se establecerd con una duracion de diez afios, renovable a voluntad de
cualguiera de las dos partes, manifestada al menos con un plazo de antelacion de un afio a
la fecha que el contrato deba concluir.

A la expiracién del contrato, las instalaciones serdn devueltas al Excmo. Ayuntamiento de
Alcala de Chivert en perfecto estado de conservacion y funcionamiento”.

Por ultimo y con caricter general, se establece la regulacion del contrato, asi la clausula
décimo-segunda dispone:

"En lo no previsto en este Pliego de Condiciones regird la Ley del Reglamento de Régimen
Local, el Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales y el Cédigo Civil,
aparte de los preceptos contenidos en el articulo 141 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales, que se aplicardn con cardcter preferente”.

Cabe sefialar que al tiempo de emitirse este informe, el Reglamento de Contratacién de las
Corporaciones Locales se halla derogado desde la promulgacién de la Ley 13/95, de 18 de
mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas.

Pues bien, de la lectura de las clausulas referenciadas y del examen del articulo 141 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, y demas normativa de aplicacién se
hace necesario realizar una serie de puntualizaciones:



\

Ref: Inf 2/2001

Primera.- El articulo 141 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales
establece para este tipo de gestion indirecta de los servicios piblicos una duracién maxima
de diez afios. Asi lo manifiesta expresamente dicho articulo en su apartado 2: "La duracién
maxima del contrato serd de diez afios".

Segunda.- Por su parte, su articulo 142 continua diciendo: "No podrin ser contratados
servicios personales cuando atendieren necesidades permanentes, en cuyo. caso, deberd
crearse la oportuna plaza de funcionario y proveerla reglamentariamente".

Tercera.- La jurisprudencia mas reciente, entre los afios 1990-2000, alude al arriendo de
servicios personales en dos 6rdenes, el social - contratacién de personal - y el contencioso-
administrativo - contratos de asistencias técnicas, en los cuales los contratados pretendian
irrogarse derechos provenientes de un contrato administrativo, al finalizar éste, en el 4mbito
laboral -, lo cual hace presuponer la reconduccién de esta forma de gestién en el dmbito de
la contratacién al de la prestacién de servicios por personas capacitadas para la prestacién de
los mismos, sin que en ninglin caso puedan convenirse para necesidades de caréicter

permanente.

Ademés de ser de todo punto determinante que el abastecimiento domiciliario de agua
potable ex definitione constituye un servicio publico de caricter permanente, lejos del rigor
que determinan las normas aplicables, el Pliego de Condiciones Econ6mico-Administrativas
objeto de estudio, respetando en un principio los diez afios, no sélo deja abierta la posibilidad
de prérroga sino que, a mayor abundamiento, en ninglin momento establece su nimero
méximo y, por tanto, la duracién exacta del contrato, quedando ésta supeditada a que
“alguna” de las partes muestre su disconformidad. Asi se desprende del tenor literal del
dltimo inciso de la clausula octava, contrario sensu.

Si se concluye que el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales hace esta
afirmacién taxativa de maximidad del plazo del arrendamiento de servicios personales como
de plazo inicial mas prérrogas, cualquier clausula en sentido contrario deberia tenerse por no
puesta. Si por el contrario, aunque con vacilacion, entendemos que el plazo de 10 afios
podria ser prorrogado como méximo por periodos idénticos hasta agotar el plazo méximo
fijado por la ley, estariamos asimismo ante una cldusula contra legem dada la indefinicién
con que lo hace el Pliego y por tanto estableciendo un contrato a perpetuidad.

En este sentido, ya la Ley de Contratos del Estado de 1965, vigente al momento de la
contratacion, en su articulo 64, y por su parte el articulo 211 del Reglamento General de
Contratacién de 1975 - preceptos que, salvo los plazos miximos de duracién, han
permanecido invariables en cuanto a su formulacién en la Ley 13/95, de 18 de mayo, y el
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Texto Refundido 2/2000 - vienen a aclarar tal indefinicién: "La gestién de servicios publicos
no podra tener caracter perpetuo o indefinido, fijAndose necesariamente su duracién y las
prorrogas de que pueda ser objeto, sin que en ningin caso pueda exceder el plazo total,
incluidas las prérrogas, de 90 afios". Asi La Ley 13/95, de 18 de mayo, y el actual Texto
Refundido 2/2000, inciden de manera idéntica en la prohibicion de indefinicién del plazo de
los contratos de gestion de servicios publicos, pero operando este ultimo texto incluso una
mayor reduccion en los plazos sefialados con anterioridad en los Textos legales a los que
viene a sustituir: 50 afios cuando el contrato comprenda la ejecucién de obras y la
explotacién del servicio piblico, 25 afios en los contratos que comprendan la explotacién de
un servicio publico no relacionado con la prestacién de servicios sanitarios y 10 afios en los
contratos de gestién de servicios publicos sanitarios que no comprendan a la ejecucién ni la
explotacién de obras. '

Por su parte, el derogado Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales vigente
al momento de la contratacién venia a determinar, en su articulo 59:

"1. Los contratos referentes a servicios o suministros que tengan por objeto atender a
necesidades permanentes, podrén ser prorrogados en su término final por la Corporacion y
obligatoriamente para el contratista hasta que, realizadas dos subastas consecutivas o un
concurso, segun procediere, se encuentre aquélla a falta de licitador, en la condicién
eximente de ambas formas de contratacién.

2. Esta proérroga se extendera hasta que el nuevo contratista se haga cargo del servicio o la
Corporacién interesada comience a prestarlo por administracién, sin que, en ningin caso,
exceda de seis meses."

La Jurisprudencia, abundante en la materia, citese como ejemplo la STS de 2 de abril de
1996 incide en esta misma cuestion.

Por ultimo 1a Junta Consultiva de contratacién Administrativa del Ministerio de Hacienda
reitera en numerosos _infof'mcs esta obligatoriedad legal (Informes 61/96; 47/98; 9/99,
52/00; 57/00; 59/00).

No se desprende de las actuaciones posteriores realizadas por el Ayuntamiento de Alcala de
Xivert, sobre la base de la documentacién remitida, que dicha Corporacién haya sometido a
nueva licitacion la contratacion del abastecimiento domiciliario de agua potable. Es mas
llama la atencién, de la documentacién recibida, que el Ayuntamiento de Alcala de Xivert en
sesion plenaria de fecha 14 de mayo de 1981, acordé la prérroga por 15 afios del contrato de
origen. Es decir, contraviniendo la interpretacion rigorista de la duracién méxima del
contrato de arrendamiento de servicios personales de 10 afios, pero en segunda instancia, por
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cuanto que la prérroga — de ser esta posible, lo cual ofrece sus dudas-se realiza por un
periodo superior al plazo de ejecucion inicial del contrato, lo cual es del todo punto inviable.

Es de hacer notar que, en esta linea de actuacién, por Acuerdo plenario de 1 de junio de
1989 se procede a la revisién de tarifas haciendo referencia expresa a su expiracién “en
1999”. '

2. La prérroga de los contratos y su relacién con la reserva de mercado.

El objeto sometido a consulta por el Ayuntamiento de Alcal de Xivert obliga a esta Junta a
hacer una serie de reflexiones generales en cuanto a la prorroga de los contratos
administrativos que se estiman de interés general, por cuanto que su establecimiento y su
posible contravencion pueden originar situaciones como la actual.

Asi cabe afirmar que la prérroga de un contrato implica que éste se prolonga durante un
tiempo determinado después de su finalizacién. La prérroga no modifica ninguno de sus
elementos esenciales, sino que amplia la duracién y, en su caso, se procede a aplicar una
férmula de revisién de precios. Por tanto, cabe afirmar que no se trata de un nuevo contrato,
manteniéndose el objeto, el precio y el conjunto de derechos y obligaciones establecidos en
los Pliegos de Clausulas Administrativas.

Es evidente que cada modalidad de contrato se rige por una regulacién juridica y tiene unos
efectos distintos en la prérroga segin el contrato del que se trate.

En los contratos de actividad - como es el caso del de la gestién de servicios piblicos -
supone el acuerdo de las partes de ampliar el periodo de realizacién de la actividad que se
quiere satisfacer. Esta decision tiene limitaciones normativas en la legislacién de contratos de
las Administraciones Publicas, asi como la regulacién en las normas presupuestarias,
precisamente porque lo que se quiere es asegurar la concurrencia y el dinamismo del
mercado o sector de la actividad econdmica, garantia de comportamiento de eficiencia de un
sector empresarial. Por ello, las sucesivas leyes que regulan y han regulado la contratacion
publica establecen una duracién méxima de los contratos, incluidas sus prérrogas, asi como
la necesidad de la inclusi6én de estos extremos en los Pliegos de Clausulas Administrativas
Particulares. Ciertamente esta determinacion legal est4 sometida periédicamente a reflexion,
pues en todo caso debe ser compatible con el principio de concurrencia empresarial, asi
como con el principio administrativo de la correcta asignacién de los recursos econémicos.

Con ello se quiere evitar la reserva de mercado de que pueda ser objeto un contrato, reserva
que queda expresamente prohibida en las leyes y normas comunitarias sobre la materia.

Por ello, en términos generales, la prérroga de los contratos viene determinada por las
siguientes notas: '
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1.La prorroga es una medida transitoria y temporalmente determinada que por lo cual sélo ha
de modificar el elemento del contrato que hace referencia a la aplicacién de la clausula de
revision de precios, si cabe.

2.La duracién de la prérroga no puede, en ningtin caso, ser superior a la del contrato inicial,
y a mayor abundamiento incluso inferior a éste en el caso contemplado en el art. 174 del
Texto Refundido 2/2000, de 16 de junio. ‘

'3.La posibilidad de la prérroga y la duracién maxima total del contrato debe hacerse constar
en las clausulas administrativas particulares. En este sentido, la Junta Consultiva de la
Generalitat de Catalunya, en Informe 4/99, de 30 de septiembre, incluso alude a su
constancia en el anuncio de licitacién y sefiala expresamente: "Por tanto, ha de ser
conocida por todos los licitadores la posible duracién del contrato y su proyeccién
econémica para que pueda ser valorada a los efectos de las proposiciones
correspondientes".

'4.La decisi6n de prorroga de un contrato - a sensu contrario de lo que ocurre en el objeto de
consulta a esta Junta - debe ser acordada por ambas partes, contratista y Administracién,
debiendo ir precedida de una valoracién que aconseje la citada prérroga.

‘De la documentaci6n requerida al Ayuntamiento de Alcala de Xivert y de las actuaciones
mantenidas por dicha Corporacién con la mercantil FACSA, se deduce que la situacién
actual de la prestacion del servicio domiciliario de agua potable no se atiene a las
prescripciones legales, por todo lo antedicho, manteniendo esta Corporacién una situacién
irregular que debe finalizar mediante la convocatoria del correspondiente procedimiento de
licitaci6n, conforme al Texto Refundido 2/2000, de 16 de junio, que especifica la modalidad
contractual de la gestién de servicios publicos, concretamente el articulo 156, y sobre todo
haciendo constar expresamente su duracién y las de sus prérrogas, sin exceder los plazos
legales.

CONCLUSIONES

Por todo cuanto antecede, vista la documentacién de referencia, esta Junta Superior de

Contratacién Administrativa formula las siguientes conclusiones:

‘1. Considerar no prorrogado el contrato de arrendamiento de servicios personales para el
abastecimiento domiciliario de agua potable en el Municipio de Alcala de Xivert.
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2. La procedencia de una nueva licitacién a la mayor brevedad posible con las formas
contractuales vigentes y acorde a la realidad actual del servicio objeto de explotacion
como es el abastecimiento domiciliario de agua potable.

3. Las cuestionés 2 y 3 planteadas por el Ayuntamiento de Alcald de Xivert quedan
subasumidas en las anteriores conclusiones.

El presente Informe se emite al amparo de lo dispuesto en el articulo 15 del Decreto
79/2000, de 30 de mayo, del Gobierno Valenciano, por el que se crea la Junta Superior
de Contratacién Administrativa de la Generalitat Valenciana, y no tendri caricter
vinculante. Por tanto, el 6rgano consultante podra adoptar su decisién ajustindose o

apartindose del criterio de la Junta, con la obligacién de motivar su decisién en este
ultimo caso.

Ve B

EL PRESIDENTE DE LA JUNTA

APROBADO POR EL PLENO DE IA
JUNTA SUPERIOR DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA, en fecha 12 de julio de
2001.
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