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Sr. Amilivia Gonzalez, Presidente La Seccion Primera del

Consejo Consultivo de Castilla vy
Sr. Rey Martinez, Consejero y Ledn, reunida en Zamora el dia 28
Ponente de noviembre de 2013, ha
Sr. Velasco Rodriguez, Consejero examinado el procedimiento de
Sr. Nalda Garcia, Consejero resolucion de contrato suscrito

entre la Universidad de xxxxI y
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario gqgqgqg2, S.A., y a la vista del mismo

y tal como corresponde a sus
competencias, emite, por unani-
midad, el siguiente

DICTAMEN

I
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 7 de noviembre de 2013 tuvo entrada en este Consejo Consultivo
la solicitud de dictamen preceptivo sobre el procedimiento de resolucion de/
contrato de ejecucion de las obras 'para la construccion de un Centro de
Investigacion en hhhhh”, suscrito entre la Universidad de xxxx1 y qqqqg2, S.A.

Examinada la solicitud y admitida a tramite en la misma fecha, se
procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el niumero de referencia 803/2013, iniciandose el computo del plazo para la
emision del dictamen. Turnado por el Sr. Presidente del Consejo, correspondid
su ponencia al Consejero Sr. Rey Martinez.

Primero.- El 24 de febrero de 2012 tiene lugar la formalizacién del
contrato de ejecucion de las obras de “construccion de un Centro de
Investigacion en hhhhh para la Universidad de xxxx1”, suscrito con la UTE

gqqql (gqqq?, S.L., y qqqqg3, S.A.).
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El precio del contrato es de 2.844.079,65 euros y el plazo de ejecucién
de las obras de 11 meses, a partir del dia siguiente al acta de comprobacion del
replanteo. Se constituye garantia definitiva por importe de 120.512 euros.

A peticién de la UTE, se tramita un expediente de cesion de contrato a
favor de la empresa qqqqz2, S.A.

El 16 de julio se formaliza la cesién del contrato a favor de la citada empresa.
El 23 de julio se firma el acta de comprobacién del replanteo.

Segundo.- El 17 de julio de 2012 la empresa designa como jefe de obra
a Dna. xxxx2. Comunicada la circunstancia de que no cumple con los requisitos
exigidos en el pliego y con la oferta presentada, designa el 18 de julio como
jefe de obra a D. xxxx3.

Tercero.- Consta en el expediente, entre otras actuaciones, las siguientes:

- Escrito de 21 de marzo de 2013, por el que se solicita la
ampliacion de plazo de ejecucion de la obra en 65 dias naturales, por la
existencia de inclemencias meteoroldgicas adversas durante el transcurso de la
obra, la paralizacion de los trabajos de movimientos de tierras en el animalario,
la no aparicién de cimentaciones del edificio I+D+I donde deberia apoyar el
cuerpo de acceso, lo que obliga a un reestudio de la solucién, y la confirmacion
de fecha 28 de febrero por parte de la Direccidon Facultativa de que la solucion
de ejecucion de los muros con prelosa de fachada ha originario un retraso en la
ejecucion del forjado del techo de planta.

- Informe de 2 de abril de la Direccidn Facultativa remitido al
arquitecto de la Universidad de xxxx1 en relacion con la solicitud de prérroga.

- Informe de 11 de abril del arquitecto-director de la Oficina
Técnica que, en relacion a las causas alegadas en la solicitud de prorroga,
sefala la necesidad de solicitar a la empresa un nuevo programa de trabajo que
contemple la ampliacion del plazo contractual en 17 dias laborables.

- Concesidon de prérroga el 15 de abril por un plazo de 17 dias
habiles, desde el siguiente a la finalizacién del plazo de ejecucion previsto (23
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de junio de 2013), por lo que el plazo fijado para la finalizacién de la obra el 16
de julio de 2013.

- Recurso de reposicion presentado contra la Resolucién Rectoral
de prérroga, que se desestima el 12 de julio.

- Escrito presentado el 15 de julio por el que se solicita nueva
prorroga del plazo de ejecucion de la obra, con base en la dificultad de los
proveedores para efectuar en plazo los suministros para la obra, debido a la
crisis, por retrasos en la planificacion de la instalacién de electricidad, por
paralizacion de trabajos en el laboratorio 10 y animalario, por cambios en la
climatizacion y ventilacion y por indefiniciones en varias partidas.

- Informe de 22 de julio de los directores de obra sobre la
ampliacién de plazo en el que indican, entre otros aspectos, que “desde el
primer momento, la Empresa constructora ha paralizado o ralentizado los
trabajos de construcciéon de forma premeditada”; “se han ralentizado los
trabajos, incumpliendo de forma sistematica los plazos previstos en el Plan de
Obra, confeccionado por qgqgqqg2 y aprobado finalmente el 18 de octubre de
2012, como se puede comprobar en los informes mensuales redactados por los
Directores de Obra. Asi mismo, se ha hecho Caso Omiso en numerosas
ocasiones de las indicaciones escritas en el Libro de Ordenes, algunas de ellas
de forma reiterada”. También sefalan que “Otro aspecto a destacar, y que ha
podido influir de forma negativa en la organizacion de la obra, es que el Jefe de
Obra designado por la Empresa, y que se valord por parte de la Universidad a
la hora de adjudicar la obra a qqqqg2, D. xxxx2, no ha acudido a la obra en
ninguna ocasion, asumiendo su papel D2 xxxx3”. Anaden que “los medios
empleados por la Contratista para llevar a cabo las tareas encomendadas son
muy inferiores a los requeridos para terminar la obra en los plazos previstos”,
que la situacion de crisis econdmica ya existia en el momento de la licitacion y
que los retrasos en los pedidos de material responden a una incorrecta
planificacion de la obra por parte del contratista. Concluyen que “no podemos
justificar, con los datos que poseemos, una ampliacion del plazo basada en
causas ajenas al contratista”.

- Informe de 23 de julio del arquitecto-director de la Oficina
Técnica en el mismo sentido.
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- Escrito de 25 de julio en el que el 6rgano de contratacion
deniega la solicitud de ampliacién del plazo de ejecucion de las obras.

Cuarto.- El 1 de agosto se levanta acta de recepcidon negativa, en la que
se indica que las obras no estan finalizadas y no se encuentran en estado de
ser recibidas, segun consta en el documento adjunto al Acta, y se concede al
contratista un plazo, que finaliza el 19 de agosto, para llevar a cabo la
ejecucion de los defectos observados en los trabajos.

Quinto.- El 20 de agosto se levanta nueva acta de recepcidon negativa
de las obras, al comprobar que no estan finalizadas y que, por tanto, no
pueden ser recibidas.

Sexto.- El 17 de septiembre se acuerda el iniciar el procedimiento de
resolucion del contrato de referencia.

Consta la concesion de tramite de audiencia a la adjudicataria del
contrato y a la avalista.

El 30 de septiembre la empresa qqgg2, S.A. presenta un escrito por el
gue se opone a la resolucion del contrato.

Séptimo.- El 24 de septiembre la Asesoria Juridica de la Universidad de
xxxx1 informa favorablemente el inicio del procedimiento de resolucién del
contrato.

Octavo.- El 14 de octubre se formula propuesta de resolucion del
contrato fundada en la concurrencia de las causas del articulo 206 de la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, apartados d)
(demora en el cumplimiento de los plazos por parte del contratista) y f) (el
incumplimiento de las restantes obligaciones contractuales esenciales, por
cuanto nunca se adscribid como jefe de obra al técnico designado en la oferta).

En la propuesta de resolucion también se acuerda incautar la garantia
definitiva por importe de 120.512 euros, para responder de la indemnizacion
por dafos y perjuicios que se determinen, y exigir a la contratista la
indemnizacion de dafos y perjuicios que se concrete en expediente
contradictorio que se incoe en pieza separada al efecto.
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En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn para que emitiera dictamen.

II
CONSIDERACIONES JURIDICAS

13.- El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
articulo 4.1.h),3° de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, correspondiendo a la Seccidén Primera emitir el
dictamen segun lo establecido en el apartado tercero, 1.d) del Acuerdo de 31
de mayo de 2012, del Pleno del Consejo, por el que se determina la
composicidn y competencias de las Secciones.

23,- La normativa aplicable al contrato, tal y como se recoge en el pliego
de clausulas administrativas particulares, viene determinada fundamen-
talmente, ademas de por dicho pliego, por la Ley 30/2007, de 30 octubre, de
Contratos del Sector Publico (en adelante LCSP), y por el Reglamento General
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por el Real
Decreto 1.098/2001, de 12 de octubre (en adelante, RGLCAP).

Debe recordarse que la disposiciéon transitoria primera, apartado 1, del
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en adelante TRLCSP),
establece, que los expedientes de contratacidn iniciados antes de la entrada en
vigor de esta Ley se regiran por la normativa anterior. A estos efectos se
entendera que los expedientes de contratacion han sido iniciados si se hubiera
publicado la correspondiente convocatoria del procedimiento de adjudicacion
del contrato.

No obstante, el procedimiento para el ejercicio de la facultad resolutoria
se rige por la normativa vigente en el momento de su inicio, cuestion que
aparece confirmada por lo dispuesto en la disposicién transitoria sequnda de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre (“A los procedimientos ya iniciados antes de
la entrada en vigor de la presente Ley no les sera de aplicacion la misma,
rigiéndose por la normativa anterior”), norma de aplicacion subsidiaria a los
procedimientos en materia de contratacion, segun establece la disposicion final
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tercera del TRLCSP. En este caso, el procedimiento de resolucion contractual se
ha iniciado bajo la vigencia del TRLCSP.

La resolucion de un contrato constituye un procedimiento auténomo, con
sustantividad propia, y que responde a un procedimiento reglamentariamente
normado en el articulo 109 del RGLCAP. En este sentido, la Sentencia del
Tribunal supremo de 2 de octubre de 2007, establece que “es claro que entre
las prerrogativas que en materia de contratacion publica poseen las distintas
Administraciones se halla la de resolver los contratos determinando los efectos
de esa decisidn, y esa resolucion la pueden acordar los érganos de contratacion
bien de oficio o0 a instancia del contratista, mediante procedimiento en la forma
gue reglamentariamente se determine, y afiade la norma que los acuerdos que
decidan la resolucidn pondran fin a la via administrativa y seran inme-
diatamente ejecutivos”, por lo que se concluye que se trata de un proce-
dimiento auténomo y no de un incidente de ejecucion del mismo.

De conformidad con el citado articulo, el procedimiento para la
resolucion de los contratos es el siguiente:

“1. La resolucion del contrato se acordara por el érgano de
contratacion, de oficio o a instancia del contratista, previa autorizacion (...) y
cumplimiento de los requisitos siguientes:

a) Audiencia del contratista por plazo de diez dias
naturales, en el caso de propuesta de oficio.

b) Audiencia, en el mismo plazo anterior del avalista o
asegurador si se propone la incautacion de la garantia.

¢) Informe del Servicio Juridico, salvo en los casos previstos
en los articulos 41 y 96 de la Ley.

d) Dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo
equivalente de la Comunidad Autdonoma respectiva, cuando se formule
oposicion por parte del contratista.

»2. Todos los tramites e informes preceptivos de los expedientes
de resolucion de los contratos se consideraran de urgencia y gozaran de
preferencia para su despacho por el 6rgano correspondiente.”
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La competencia para acordar la resolucién del contrato y determinar sus
efectos corresponde al érgano de contratacién, en el presente caso al Rector de
la Universidad de xxxx1, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 20.1 de
La Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, y en los
articulos 224 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en
adelante TRLCSP) y 109 del RGLCAP.

33.- En cuanto al fondo de la cuestion planteada, la propuesta de
resolucion del contrato se fundamenta en un incumplimiento contractual
imputable al contratista conforme a las letras d) y f) del articulo 206 de la LCSP.

Para ello debe partirse de lo dispuesto en la LCSP, que recoge las causas
de resolucion del contrato en el articulo 206.

La letra d) establece como causa resolutoria “La demora en el
cumplimiento de los plazos por parte del contratista”, a lo que ha de afadirse
que el articulo 218.2 dispone que “Cuando las obras no se hallen en estado de
ser recibidas, se hara constar asi en el acta y el director de las mismas senalara
los defectos observados y detallara las instrucciones precisas fijando un plazo
para remediar aquéllos. Si transcurrido dicho plazo el contratista no lo hubiere
efectuado, podra concedérsele otro nuevo plazo improrrogable o declarar
resuelto el contrato”.

Respecto a esta causa resolutoria del articulo 206.d), existe una
reiterada doctrina jurisprudencial (entre otras, Sentencia del Tribunal Supremo
de 10 de marzo de 1999) y del Consejo de Estado, en el sentido de que no
basta cualquier incumplimiento contractual para que se produzca el efecto
resolutivo, sino que debe traducirse en una valoracidon de incumplimiento grave
y de naturaleza sustancial del contrato, al ser la resolucién la consecuencia mas
grave que puede derivarse de esta circunstancia.

La Sentencia de 17 de octubre de 2000, del mismo Tribunal, sefiala que
“el plazo fijado para el cumplimiento de la prestacion contractual constituye el
elemento basico de la relacion juridica establecida, de forma que cuando éste
aparece como un elemento relevante, es una determinacion esencial que no
accesoria 0 agregada a la esencia de la prestaciéon, de donde se desprende que
si el plazo transcurrid el contrato quedd sustancialmente afectado por dicha
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situacion y el incumplimiento resultd claramente imputable al contratista,
resultando ajustada a derecho la resolucién acordada por la Administracion con
la consecuencia de la incautacién de la fianza constituida por el contratista
como efecto propio del acuerdo resolutorio”.

Mas aun, en la Sentencia de 26 de marzo de 1987 del Tribunal Supremo,
se mantiene que existen razones suficientes para que las penalidades o
resoluciones contractuales “sélo se adopten cuando estan plenamente
justificadas puesto que la prudencia aconseja, salvo en casos extremos, no
romper la atmosfera de concordia y colaboracion que debe reinar en las
relaciones contractuales administrativas, teniendo siempre presente la
proporcionalidad entre el plazo pactado para la ejecucién de la obra y el de la
prorroga o prorrogas interesadas por los contratistas”, pues, como afnade esta
misma Sentencia, “lo peor para todos es una resolucion del contrato y una
vuelta a empezar en la seleccidén de un nuevo contratista”.

Segun reiterada jurisprudencia “el contrato de obras es tipicamente un
contrato de resultado. De ahi que tanto la Ley como el Reglamento, al
desarrollar la ejecucion de este contrato, hagan hincapié en los preceptos
mencionados para resaltar la obligacidn del contratista de cumplir tanto los
plazos parciales fijados para la ejecucion sucesiva, como el general o final para
su total realizacion. /term mas, para la constitucion en mora del contratista no
se requiere interpelacion o intimacidén previa por parte de la Administracion;
hasta tal punto que una racional presuncion de incumplimiento del plazo final,
deducido de la conducta del contratista en el desarrollo de la obra permite a la
Administracién optar por la resolucion del contrato” (entre otras, Sentencias del
Tribunal Supremo de 20 de marzo de 1989, 14 de julio de 1986 y 12 de marzo
de 1992).

Las alegaciones presentadas para justificar la falta de ejecucion de las
obras no desvirttan la causa de resolucién analizada.

Por consiguiente, constatado un incumplimiento de esta trascendencia,
resulta justificada la resolucion del contrato. En efecto, la obra no ha sido
finalizada, pese a haber concluido el plazo establecido en el contrato y en la
prorroga concedida. Tal y como indican las actas de recepcién fallida, las obras
no estan finalizadas y no se han subsanado los defectos observados, circuns-
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tancias que dotan de entidad suficiente al incumplimiento como causa de
resolucion.

Transcurrido el término previsto en el contrato para su realizacion, el
contrato estaria incurso en la invocada causa de resolucidon puesto que, como
sefialé el Consejo de Estado en su Dictamen 912/1997, de 27 de febrero, “(...)
el simple vencimiento de los plazos sin que la prestacién del contratista esté
realizada implica jpso /ure la calificacidon de incumplimiento, pues el contrato
administrativo tiene como elemento caracteristico ser un negocio a plazo fijo,
en el que el tiempo constituye una condicion esencial”.

Con la adjudicacién y posterior formalizacion del contrato se adquiriere la
obligacién de ejecutarlo en plazo y conforme a las clausulas convenidas, el
articulo 196.2 de la LCSP, que dispone que “El contratista esta obligado a
cumplir el contrato dentro del plazo total fijado para la realizacién del mismo,
asi como de los plazos parciales sefalados para su ejecucion sucesiva” y el
articulo 196.4, que faculta a la Administracién para optar entre la resolucion del
contrato o la imposicién de penalidades “Cuando el contratista, por causas
imputables al mismo, hubiere incurrido en demora respecto al incumplimiento
del plazo total”.

Ha de recordarse que con la adjudicacion del contrato el contratista
adquiere la obligacién de ejecutar las obras “con estricta sujecion a las
estipulaciones contenidas en el pliego de clausulas administrativas particulares
y al proyecto que sirve de base al contrato y conforme a las instrucciones que
en interpretacion técnica de éste dieren al contratista el Director facultativo de
las obras, y en su caso, el responsable del contrato, en los ambitos de su
respectiva competencia” (articulo 213 de la LCSP). Ademas, el articulo 199 de la
LCSP establece que “La ejecucidon del contrato se realizara a riesgo y ventura
del contratista, sin perjuicio de lo establecido para el de obras en el articulo 214
(...)", precepto este Ultimo que otorga al contratista el derecho a una
indemnizacion en los casos de fuerza mayor, siempre que no exista actuacion
imprudente por parte del contratista.

El incumplimiento del plazo final de ejecucién del contrato (una vez
finalizado el plazo de ejecucion, concedida la prérroga y sin que frente al acta
de recepcidn fallida de las obras en el que se vuelve a conceder un plazo para
la terminacion y subsanacion de las deficiencias advertidas) constituye un
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verdadero incumplimiento de las obligaciones contractuales, por ello ha de
considerarse que concurre la causa de resolucion del contrato alegada por la
Administracién contratante.

Respecto al incumplimiento de las restantes obligaciones contractuales
esenciales, la Administracion pone de manifiesto que no se ha adscrito un jefe
de obra en los términos sefialados en la oferta.

En este sentido, conviene sefalar que el articulo 53 de la LCSP dispone:

“1.En los contratos de servicios y de obras, asi como en los
contratos de suministro que incluyan servicios o trabajos de colocacion e
instalacién, podra exigirse a las personas juridicas que especifiquen, en la
oferta o en la solicitud de participacion, los nombres y la cualificacion
profesional del personal responsable de ejecutar la prestacion.

»2. Los drganos de contratacién podran exigir a los candidatos o
licitadores, haciéndolo constar en los pliegos, que ademas de acreditar su
solvencia o, en su caso, clasificacion, se comprometan a dedicar o adscribir a la
ejecucion del contrato los medios personales o materiales suficientes para ello.
Estos compromisos se integraran en el contrato, pudiendo los pliegos o el
documento contractual, atribuirles el caracter de obligaciones esenciales a los
efectos previstos en el articulo 206, letra f), o establecer penalidades, conforme
a lo sefialado en el articulo 196.1, para el caso de que se incumplan por el
adjudicatario”.

El Informe 12/2011, de 12 de septiembre, de la Junta Consultiva de
Contratacién Administrativa de la Comunidad de Aragon, considera que la no
constancia en los pliegos o en el contrato del caracter esencial de las
obligaciones incumplidas impide la resolucidon automatica al amparo del articulo
206 f) LCSP: “En el expediente objeto de consulta, no figuran obligaciones de
las partes calificadas con tal caracter, por lo que no es posible acudir a esta
concreta causa de resolucion. Hay que tener en cuenta que esta causa difiere
de las previstas en la anterior regulacién. En efecto, el articulo 111 del Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (en adelante TRLCAP)
determinaba, como causas de resolucion, en su apartado g) "El incumplimiento
de las restantes obligaciones contractuales esenciales” y, su apartado h)

10
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“Aquellas otras que se establezcan expresamente en el contrato”. El TRLCAP,
por un lado, dejaba un cierto margen de apreciacion de las obligaciones que la
Administracién consideraba esenciales, en virtud de la prerrogativa de
interpretar los contratos reconocida en el articulo 59.1 del mismo texto legal y,
por otro, permitia resolver el contrato, por cualquier causa recogida en su
clausulado, sin necesidad de que ésta hubiera sido calificada como esencial. La
LCSP solventa los problemas de interpretacién suscitados respecto del alcance
del término " obligaciones esenciales’, exigiendo expresamente que ese
caracter esencial esté previsto en los pliegos o en el contrato”. Sin perjuicio de
ello, anade este informe que “Lo anterior no es obstaculo para que proceda la
resolucion por incumplimiento del contratista si, como exige la jurisprudencia, el
incumplimiento es grave y de naturaleza sustancial” (STS 29 mayo 2000). Si
bien la resolucidn por incumplimiento de obligaciones esenciales, calificadas
como tales en los pliegos o el contrato, podria ser apreciada de forma
automatica, en tanto que en resoluciones por incumplimientos graves del
contratista, corresponde a la Administracion, motivando su decision, identificar
y calificar dichos incumplimientos”.

Aunque bien pudieran haberlo hecho, ni el pliego de clausulas
administrativas particulares ni el contrato califican expresamente como
obligacién contractual esencial, a los efectos del articulo 206.f) de la LCSP, la
no adscripcion como jefe de obra al arquitecto técnico designado por la
contratista en su oferta, sin perjuicio del incumplimiento contractual sustancial
que comporta. En este sentido, sobre este incumplimiento contractual, el
informe emitido por la Direccidon de Obra el 22 de julio de 2012 indica que “Otro
aspecto a destacar, y que ha podido influir de forma negativa en la
organizacion de la obra, es que el Jefe de Obra designado por la Empresa, y
qgue se valord por parte de la Universidad a la hora de adjudicar la obra a
gqqq2, D. xxxx3, no ha acudido a la obra en ninguna ocasién, asumiendo su
papel D3 xxxx2".

No obstante, no parece procedente acordar la resolucidon del contrato al
amparo de tal circunstancia, cuando la resolucion contractual puede
fundamentarse claramente en otra causa, conforme a lo sefialado en el cuerpo
del dictamen.

43.- Por lo que se refiere a la liquidacidn, las cantidades deberan
determinarse en un procedimiento instruido al efecto. De ordinario, la deter-

11
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minacion del importe de la indemnizacién a abonar por tal concepto se difiere a
un momento posterior y se fija mediante un expediente ad foc. Su motivo es
determinar con la mayor exactitud el importe de los referidos dafios, incluyendo
todos los producidos hasta el instante mismo de la resolucion del contrato. En
consecuencia, tal y como sefiala la propuesta, el importe de la indemnizacion
de dafos y perjuicios a abonar por el contratista a la Administracion Publica se
fijara en expediente contradictorio tramitado al efecto.

III
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Ledn
informa:

Procede resolver el contrato de ejecucidon de las obras “para la
construccion de un Centro de Investigacion en hhhhh”, suscrito entre la
Universidad de xxxx1 y qqqqq, S.A.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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