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RESUMO: El régimen de Participación Público
Privada (PPP) ha cobrado especial impulso en
Urugusy recientemente, constituyendo un ins-
trumento que ha permitido avanzar en obras de
infraestructura de mediano y gran porte. En es-
te esquema, y dadas Ias complejidades que mo-
chas veces se presentan en Ia etapa de ejecución
dei contrato es que nos hemos preocupado por

ABSTRACT: Lhe Private Public Participation regime
(PPP) is qaining importance recently in Uruguay
and it constitutes an insrrument to advance in re-
gular and important infrastructure works. VVithin
this sketch and dueto the complexities appeared
during the execution stage of the contract is the
reason why we try to analyze the modifications to
the roles a rrecessary way to get the pursued aim,
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anaizarei reg imen de mod fica cio nesal msmosi-
tuacón que, mochas veces devi ene necesaria para
Ia consecucián dei fn perseguido. En este traba
o se analiza ei régmen legal de modificación ai
contrato de EFE y su alcance, frente a las distintas
situacones que puedan presentarse

PAL.AERAS CLAVE: Partcipacón Púbico-Privada
Contratacón adminstrativa - Prerrogativas de
Ia administracón Mod fcación unilateral de
contrato - Ejecucián dei contrato Contratos
administrativos.

In this work tbe legal regime ofthe modificatona
to tbe EFE and its reach are analyzed facing the
dfferent situations that may be presented.

KEYWOROS: Private Public Parti cipation — Adminia-
trative contract - Administration prerrogatives
unilateral modification of the contract - Execu-
tion of the contract - Admir istrative contracta.

5 'AP o: 1. Mecansmos de modficacón dei contrato de PPP. 2. Modificación unilateral de
contrato de EFE por Ia APC. 2.1. Cons deraciõn previa: acerca de Ia existencia de una potestad
unilateral de Ia APC para modificar los contratos. 2.2. Reguiación de Ia modificación unila-
teral dei contrato en ia ley de EFE. 2.2.1. Antecedentes par amentarios. 2.2.2. El texto legal
aprobado en Câmara de Senadores el 617/011 y en Cámara de Representantes ei 12171011.
2.3. Requisitos para que proceda Ia modificacián unilateral dei contrato poria APC. 2.3.1. La
potestad de modificacón unilateral debe encontrarse expresamente prevista en ei contrato
de EFE. 2.3.2. Condiciones que deben pactarse para habilitar ei ejercico de la potestad modi-
ficatoria. 2.33. Otras condiciones que pueden pactarse para ejercer Ia poteatad modificatoria.
2.4. Procedimiento para ei ejercico de ia potestad de modfcacón unilateral 2.5. Conclusio-
nes. 3. Revisián dei contrato de EFE por acuerdo de partes. 3,1. Proyecto de ley remitido porei
Poder Ejecut voa Poder Legislativo de fecha 9/11/010.3.2 Proyecto de ley aprobado en ia Cá-
mara de Representantes de fecha 11/5/011.3.3. El texto aprobado en Câmara de Senadores ei
6/7/011 y en Câmara de Representantes ei 12/7/011 3.31. Estpulacones que, necesar amen
te, deoen preverse para habilitar ia modificación bilateral dei contrato. 3.3.2. Estipuiaciones
que, no necesaramente, deben preverse en ei contrato para habilitar su modificaclón bilate-
ral. 34. Procedimiento de modificaclón bilateral dei contrato. 3.5. Conciusiones. 4. Renego
ctación dei contrato de PPP. 4.1. Concepto e mportancia dela renegocación. 4.2. Reguiación
de Ia renegociación en ia ley de PPP. 4.2.1. Proyecto de ley remitido por ei Poder Ejecutivo ai
Poder Legislativo de fecha 9/101011. 4.22. Texto aprobado. 4.3. Causales de renegociacion.
4.3.1. Hecho dei príncipe. 4.3.2. Fuerza mayor. 4.3.3. Ausencia de acuerdo en la rev'sión dei
contrato de EFE. 4.4. Limites a ia renegociación. 4.5. Procedimiento de renegociación. 5. in-
demnizacián por dados y perjucios. 6. Condición temporal habihtante para modificarei con-
trato de EFE 6.1 Consideraciones previas. 8.2. Alcance dela disposición.

1. MECANISMOS DE MODIHCACIÓN DEL CONTRATO DE PPP

En Uruguay los contratos de PPf esuin regulados por Ia Ley N° 18.786 de 1
de ju10 de 2011 y reglarnentado por los Decretos n o 181012 ele 26 ele cnero de
2012, ei n° 280/012 de 24 de agosto de 2012 y no 251/015 de 14 de seUembre
de 2010v ei ultimo ei n°313/017 de 13 de noviembre de 2017.
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Nos referiremos en este trabajo a tos diferentes "regímenes de modificaciones
aI contrato de PPP" establecidos en Ia ley uruguaya, dentro de tos cuales inclui-
mos la modiíicación unilateral dei contrato por Ia Adrninistración Pública Con-
iratante—APC; ia revisión dei mismo por acuerdo de ambas partes (modificación
bilateral) y la renegociación ya que, cualquiera de estos instrumentos habilita a
modificar Ias condiciones pactadas por ias partes en ei contrato de PPP.

En eI Capítulo X de Ia ley "Modificaciones y ceslón dei contrato", se regulan
tos mecanismos eu base a tos cuales se puede modificar ei contrato de PPP (artí-
culos 47 a 49). Disposiciones que fueron reglamentadas en tos artículos 71 a 74
dei capítulo octavo, "Ejecución dei contrato de PPP", dei Decreto No. 17/012.

Lu modifica(,;ión dcl contrato de PPP puede proceder:

i) a instancias de laAdministración Pública Contratante (artículos 47 de Ia 1ev
de PPP y 71 dei decreto).'

ii) a instancias de cualquiera de los contratantes cuando:
- se solicite Ia revisión dei contrato, siempre que tal posibilidad se hubiere

previsto eu ei mismo (artículos 48 de Ia 1e\, v 72 dei decreto).
- se solicite Ia renegociación dei contrato, Ia que procede con o sin previsión

contractual (artículos *9 de Ia 1ev y 73 dei decreto).
Surge de to expuesto que Ia ley establece, eu forma taxativa, ias circunstancias

cumplidas tas cuales Ia Administración o cualquiera de tos co-contratantes pue-
dc solicitaria modificación de Ias condiciones pactadas en ei contrato de PPP De
esta forma, queda vedada toda posibilidad ulterior de modificación dei contrato
de PPP por circunstancias que no hayan sido previstas por Ias partes al contratar
o no encontrarse expresarnente reguladas eu Ia ley.

Esta solución legal pareceria ir encontra dela propia naturaleza de tos contra-
tos administrativos dado que, durante Ia etapa de su ejecución, ocurren normal-
mente cambies eu Ia medida que se trata de contratos de tracto sucesivo (obras,
concesión, suministros, etc.), que se caracterizan porque su ciuración se prolon-
ga en e1 tiempo. Por este motivo, revisten una singular complejidad técnica, que
dificulta Ia concreción previa de todas Ias prestaciones en Ias bases de contrata-
ción y en cl propio contrato, y en su ejecución requieren de una especial organi-
zación empresarial y económica.'

1. Se trata de una modfficación realizada por Ia Aclministración, en calidad de parte dei
contrato, y en ejercicio de una potestad expresamente prevista en ei mismo.

2. Cfe. ARIdO ORTIZ, Gaspar. La Teoria dei Equivalente Económico en los Contratos Ad-
ministrativos, instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1998. p 255.
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Es asf que Delpiazzo 3 ha sefialado que en una "Administración concertada"
se Impone, en primer lugar, ia flexibilidad frente a ia rigidez, apuntando a que Ia
relación entre Ia Adrninistración y ei contratista no quede encorsetada co regias
pétreas, sino que permita que esc caracter de colaboración entre dias ambiente
una relación equilibrada de carácter fluido y dinámico.

Sin embargo, como ya lo expresamos, ei régimen de modificación de Ias con-
diciones pactadas en eI contrato de PPP es de carácter restrictivo y limitado a ]os
mecanismos regulados en Ia ley y/o en ei contrato.

Esta fue Ia finaiidad perseguida por ei legislador, tal como surge dei mensaje
enviado porei Poder Ejecutivo ai Poder Legislativo de fecha 9/11/010 en el que se
estabiece que — los contratos ele PPP son generalmente de largo plazo, por lo cual
Ias condiciones en que se concreto pueden ir cambiando y es posibie que exista
un apartamiento entre lo esperado por Ias partes en ei momento de acordar y Ia
realidad dela vida dcl contrato. Estas diferencias pueden generar conflictos entre
Ias partes v hasta modificaciones contractuales. Esto implica que los contratos
de PPP están sujetos a lo largo de su vida a posibles presiones oportunistas para
alterar ias condiciones dei mismo. Para evitar esas conductas es necesario contar
con un entorno institucional que reduzca esos riesgos. Por lo tanto, se reqttiere de
una 1ev cine rcgulc ias condiciones de ia PPP inientrcis Oslo subsista, como por ejcm-
pio, corno se resuelven Ias controversias y eu qué casos es válido hacerajustes eu la
ccuactc5n económica dei contrato" (cl destacado es nuestro).

Asi, ei literal 1) dei artículo 17 de Ia Ley No. 18.786 dispone, entre Ias esti-
pulaciones que debe contener cl contrato de PPP Ias "condiciones en que puede
procederse ala modificacion de determinados aspectos dei contrato..., conforme
a lo establecido en Ia presente iey".

Mas claramente, ei articulo 72 dcl Decreto No. 17/012, aI reglamentar cl ré-
gimen de rnodificación bilateral dei contrato preceptua que "ei contrato de PPP

3. DELPIAZZO, Carlos: La contrata cion administrativa en Urugua) yArgentina frente ai
MERCOSLR. IEMM, Montevideo. 1993, p. 122.

4. En ei rnismo sentido puede verse Ia exposicion dcl Sr. Gailinal cn Ia Coniision de LIa-
cienda de ia Carnara de Senadores de 5/7/01 1 ai seáalar que "aceptamos que ci Fstado
pueda modificar unilaterairnerite ei contrato si previamente fue pactadu, es dccii, que
se le conceda a una de ias partes esta posihuliclad. Tamhién aceptamos ia modilicacion
acordada por Ias partes prevista en ei contrato... Peio no vamos a aceptai que se baga eu
forma unilateral, inclusive aunque haya sido pactado, porque pensamos que eco Au -
venta a ]os inversores... Por olra parte, esta circunstancia provocara Ia suba de prccios
porque quien vea que ia otra parte dei contrato tiene esta facuitad, podra considerar que
puede entrar igual -porque tiene resto- peru se cubrira modificando los precios......
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podra establecer condiciones, cumplidas Ias cuales ias partes podrán, de cornun
acuerdo, acordar su revision. Si diclia posibiiidad no estuvierc prevista co ei con-
trato, ias partes no podran modificarei mismo, salvo ia opción de rcncgocíación ...".

Por lo expuesto, acaccida alguna de Ias circunstancias que impacten en Ias
condiciones esenciales dei contrato -consideradas ai momento de su celebra-
dou, cuya revistón o renegociacion no esten previstas en ei mismo o en Ia 1ev—,
amcritarán unicamente —cri aplicación de los principios de equidad y buena íe
que rigcn ei régimcn de contratacion administrativa, asi como ei de manteni-
miento de Ia ecuación económico financiera dei contrato- ei reclamo indemniza-
brio respectivo por los danos y perjuicios que pudieran haberse ocasionado por
talcs motivos, pero no, su modificacion ulterior.

2. M0DIFIcAcIÓN UNILATERAL DEL CONTRATO DE PPP POR LA APC
2.1. Consideración previa: acerca de la existencia de una potestad unilateral

de IaAPC para modificar /os contratos
La doctrina ha discutido respecto a si existe o no una prerrogativa a favor de

Ia Administración Pública para modificar unilateralmente ei contenido y alcance
dei contraio, durante su ejecución.

Un sector de Ia doctrina ha sustentado que ei poder de direccion y contralor
dei contrato que posee Ia Administracion supone Ia posibilidad de introducir

5. Una posicion diferente sustenta DE RAN MARTINEZ con referencia a los institutos de
Ia revision yia renegociacián Na que, según menciona, se tratan de normas de excepción
ai regimen de libei tad 15( 5 1 lo cual, en estos casos, Ia modificacion dei contrato siempre
es posible (Exposicion realizada cn cl Tcrcer Scminario Internacional de Derecho Ad-
ministratio sobre Contratos de PPP, organizado por [a [cv Cruguav ei 21 y 22 dejulio
de 2012).
Si bico no consideramos adeeuada Ia solucion legal, ni reglamentaria. nuestra interpre.
lacion difiere de Ia sustentada poreI distinguido Profesor (ver FERNANDEZ ..\lakare-
na y GUTIERREZ, Adn2n: "Mecanismos de modificacion dcl contrato de Participacion
Publico-Privada", en Revista de Dercebo Publico No. 41. FCC, Montevideo. 2012. ps
41 yss.).
Esta situacion queda aun m6s clara en Ia medida que cl literal E) dei articulo 17 de ia [cv
No. 18.786 esiablece como un contenido básico dei contrato de PPP cl establecer las
"causas y proceclimientos para determinar Ias variaciones de Ia remuneracion a lo largo
deI período de elecuclõn dei contrato y criterios aphcahles respecio dei mantenimiento
dela eeuaeión eco nomico -financie ra dcl contrato si correspondiere", lo que hace supo-
ner -a priori- que tal variactón para resultar procedente. debe encontrarse prevista en ei
contrato.

,r. 6.;!
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unilateralmente modificaciones cri contenido dei mismo, aún sin previslón
legal o contractual ai respectoa. En tal caso, si Ia alteracion dei contrato le irnpo-
ne ai particular mavores gastos, Ia Administracion debe indemnizarlo, reajustan-
do ei precio estipulado.

Quienes sustentan esta posicion lo hacen cri a Ia clistinción entre los
contratos administrativos v ]os celebrados entre particulares que se encuentran
regulados por cl derecho privado. Entre ias particularidades relativas a los con-
tratos administrativos se invoca Ia existencia de cláusulas exorbitantes o espe-
ciales o potestades exorbitantes o prerrogativas especiales de Ia Aclministración5
entre Ias que se destaca Ia de modificar unilateralmente ei contrato.

Sefiaia Cajarvi1Ie, que Ia admisión de Ia prerrogativa de Ia Administracián
contratante de modificar unilateralmente los contratos, solo puede fundarse en
su reconocimiento como un poder implícito dei órgano competente para con-
tratar

6. SAYAGUES LASO, Enrique: Tratado de Derecho Administrativo T. II, ECU, Mdeo.,
1991,p. 569. El citado Profesor seaala que esta potestad se admite confacilidad en con-
tratos a largo plazo.
Ver tambien, entre otros. PRAT,Julio; Derecho Administrativo T. 3, Vol. 2, Acali, Mon-
tes icleo. 1978, pp. 300v ss.. v MARIEN HOFE, Miguel: Tratado de Derecho Administra-
tivo 111-A, Aheledo-Perrot, Es. As.. 1979, p5. 400y*01.

7. SA\ACLES LASO, Enrique: Tratado.... oh. cit., p. 570.
8. PRAT.Jtilio: Derecho ... .oh. cd., p5. 299 ss: CASSÀGNE,Juan Carlos; El Contrato Ad-

ministrativo, Lexis Nexis-Abeledo Perrot, Bs.As., 2005, ps. 132) ss BANDERIA DE
MELLO, Celso: Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sao Paulo, 2003,
p. 571.

9. CAJ RVlLLE,juan Pablo: "Sobre conti'ataciOfl....., ob. cd., p. 354.
lO. C AJARVILLE expresa que Ia atribucion de cometidos a LiflO entidad estatal significa no

solo Ia facultad. sino ei deher de cumplirlos: por eso, conforme ai principio de los po-
deres implicitos, Ia atribucion expresa de cometidos a un organo publico supone mi-
plícitamente Ia atribticion de los poderes necesarios para cumplirlos aclecuadamenie,
siempre que ei uso de tales poderes no le este prohihido directa o indirectamente, ai este
atribuido expresamente a otro organo publico (CAJARVILLE, Juan Pahlo "invctlickz de
los adm i Os trativos. ,A to adoi iii istrativo: Coiicepto, elementos)' pi es u0uestoç. flegiti
e iin'olick'z. Desvíacion. abuso o exceso de poder o víolctcionck una regia de ticrcchu", eu 50-
bre Derecho Administrativo Til, FCIJ, Mdeo., 2007).
Para cl mencionado autor, Ia potestad de modificar un contrato, conforme ai principio
de los poderes implicitos, debe reeonoeerse ai órgano contratante aun a falia dc
expreso cuando, por motivos supervinientes que seran los que ustiíiquen ei cIcictclO
de tal porestacl, sus términos impidan ala Administración curnplir conformei derecho
y a criterios de huena administracion ei cometido para ei cual aquci se celebro.

E' eA;7 ,Parr..e,.E.Jrno (,errd.rr.
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El plazo que se hubiere fijado comienza a computarse a partir de Ia fecha de
la ccicbración dei contrato original de PPP y no de ia adjudicacion deI mismo.
Hacemos especial hincapie en ei "contrato original" pucs entendemos que esta
limitacion no aplica respecto de ulteriores modificaciones que se realicen ai con-
trato de PPF. De esta forma, una nueva modificación, revisión o renegociación de!
contrato rio implica que deba esperarse nuevamente el transcurso de um nuevo
plazo para procedera una nueva modificacián de ]as condiciones contractuales.

Por lo tanto, una vez transcurrido ei plazo que se hubiere fijado, ia APC podrá
-eu cualquier momento- hacer uso de Ia potestad de modificación unilateral dcl
contrato que estuviere prevista en eI mismo, salvo que expresamente se hubiere
pactado una solucion diferente. Asimismo, cualquiera de Ias partes podrá solici-
tar Ia niodificación o, cri su caso, Ia renegociación de clicho contrato. Dicha limi-
tacion aplica, unicamente, rcspecto dei contrato originario) no de sus ulteriores
modificaciones, renegociaciones o prorrogas.
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