En Logrofio, a 2 de febrero de 2022, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los
Consejeros Sres. D. Jos¢é M* Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D* Amelia
Pascual Medrano y D* Ana Reboiro Martinez-Zaporta, actuando como Secretario en
funciones el Consejero de menor edad, D. Enrique de la Iglesia Palacios (art. 9.2 de la Ley
3/2001, de 31 de mayo, reguladora del Consejo), y siendo ponente D* Amelia Pascual
Medrano, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
1/22

Correspondiente a la revision de oficio, instada por el Ayuntamiento de Alfaro, a
través de la Consejeria de Servicios Sociales y Gobernanza Publica, de la modificacion
verbal del contrato conjunto del proyecto y obras, para la sustitucion del césped artificial
en el campo de futbol del polideportivo municipal.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Preliminar
En el presente dictamen empleamos las siguientes siglas y abreviaturas:
-Ap/s.= apartado/s (de un precepto o disposicion).
-Art/s.= Articulo/s.
-Ayuntamiento= Ayuntamiento de Alfaro.
-BOR= Boletin Oficial de La Rioja.
-CAR= Comunidad Auténoma de La Rioja.
-Cc= Codigo Civil
-CCR= Consejo Consultivo de La Rioja.

-CE= Constitucion espafiola.

-DA= Disposicion/es adicional/es.



-DCCR.= Dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja.

-DCE= Dictamen del Consejo de Estado.

-DD= Disposicion/es Derogatoria/s.

-DF= Disposicion/es Final/es.

-DG= Direccion/Director/a General.

-EAR99= Estatuto de Autonomia de La Rioja vigente en su redaccion de 1999.
-FJ=Fundamento Juridico.

-JGL= Junta de Gobierno Local

-LBRL85= Ley (estatal) 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del régimen local.
-LCCR= Ley (de la CAR) 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La Rioja.
-LCSP’17=Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.
-LGP’03= Ley (estatal) 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria

-LHL’04= Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

-LPAC’15= Ley (estatal) 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo comun de las
Administraciones publicas.

-LSP’15= Ley (estatal) 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del Sector Publico (LSP)
-PCAP= Pliego de clausulas administrativas particulares.
-PPT= Pliego de prescripciones técnicas.

-RCAP’01= Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas, aprobado por
Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre.

-RCCR= Reglamento (de la CAR) del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por el Decreto 8/2002, de
24 de enero.

-RD= Real Decreto.

-ROF’86= Reglamento (estatal) de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las Entidades
locales, aprobado por RD 2568/1986, de 28 de noviembre.

-SGT= Secretaria/Secretaria/o General Técnico.

-STC= Sentencia del Tribunal Constitucional.



-STS= Sentencia del Tribunal Supremo.
-TAG= Técnico de Administracion General

-TRRL= Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

Primero

El Ayuntamiento de Alfaro ha tramitado un procedimiento de revision de oficio, de
cuyo expediente resultan los siguientes antecedentes de interés:

1. Por Acuerdo de la JGL, de 2-09-2020, el Ayuntamiento actuante adjudicé el contrato conjunto del
proyecto y obras, para la sustitucion del césped artificial en el campo de fitbol del Polideportivo
municipal, a la empresa C.C.H.G.LL.S.L. (en adelante, la empresa/contratista/constructora) conforme
al proyecto aprobado por dicho Ayuntamiento. El contrato fue formalizado en documento
administrativo con fecha 10-09-2020, y su importe era de 289.830,70 euros (IVA incluido).

2. En la misma sesion, la JGL adjudicé el contrato de Direccion Facultativa y Coordinacion de
Seguridad y Salud de las obras de sustitucion del césped artificial en el campo de futbol del
polideportivo municipal a E.C.S.L.P. (en adelante, Direccion de Obra). El contrato fue formalizado
en documento administrativo con fecha 17-09-2020 y su importe era de 9.075,70 euros (IVA
incluido).

3. El 1-12-2020, la Direccion de Obra presentd al Ayuntamiento un escrito, poniendo de manifiesto
que tras la retirada del césped artificial se han detectado deficiencias en los anclajes de las porterias
(se adjuntan fotografias). Propone, en consecuencia, disponer 2 zapatas bajo todos los postes de las
porterias, de forma que se le aporte una base firme a los postes verticales fijos sobre los que pivota la
porteria. Se estima que el coste de esta obra serian unos 300 euros por poste (son 8 postes) y evitaria
constantes reparaciones futuras. Se adjunta también un croquis de la obra propuesta.

El Informe recomienda realizar esta actuacion en el momento actual de la ejecucion de la obra, antes
de la instalacion del nuevo césped, a la mayor brevedad posible, dado que dicha instalacion estaba
prevista para la semana siguiente.

4. A la vista del anterior escrito, mediante Resolucion de Alcaldia, de 3-12-2020, se inicid el
procedimiento en orden a la modificacion del contrato y se requiri6 a la empresa contratista para que
presentara la documentacion necesaria para su tramitacion. Dicha Resolucion, segin consta en el
informe de la SG del Ayuntamiento, de 15-09-2021, fue notificada a la empresa contratista y a la
Direccion Facultativa en “fechas 3 y 4 de diciembre de 2020, respectivamente”.

5. El 4-02-2021, la empresa constructora presentd escrito y documentacion adjunta relativa a la
modificaciéon del contrato. El Proyecto modificado incluye el precio descompuesto como “anclaje de
porterias de futbol 8”, por importe de 274,87 euros. El importe total serd el correspondiente a esas 8
unidades mas gastos generales, beneficio industrial e IVA. En la misma fecha, la Directora de obra
emitio informe favorable a la modificacion del contrato.

6. E1 9-02-2021 el Arquitecto Municipal, realiza un informe en el que hace constar que “e/ proyecto
modificado esta justificado y los precios son de mercado —pero como se puede comprobar tanto en el
expediente como en el campo- las obras ya han sido ejecutadas”.



7. El 17-02-2021, la Arquitecta Técnico Municipal emitié informe sobre finalizacion de obra y ajuste
de la misma al proyecto, indicando que la obra se ajusta al proyecto aprobado en su integridad, a
excepcion de los anclajes de las porterias, respecto a los cuales se estaba tramitando un modificado de
proyecto.

No obstante, a su juicio y al margen de las consecuencias que tenga la ejecucion del referido
modificado sin la previa aprobacion por el érgano de contratacion, no existe impedimento para la
recepcion de la obra, puesto que el modificado se ha ejecutado correctamente.

8. E1 19-02-2021 se formaliz6 el Acta de Recepcion de las obras, en la que figura la advertencia de la
Intervencion municipal en sentido desfavorable a la comprobacion material de la obra y su remision
al Informe de Intervencion de fecha 18-02-2021, en el que se pone de manifiesto que existe una
modificacion del contrato que se ha ejecutado sin estar aprobada de acuerdo con la normativa
aplicable, por lo que propone que se posponga la recepcion de la obra hasta la aprobacion de la
modificacion, sin perjuicio de que, al haberse incurrido en omisiéon de la funcion fiscalizadora, se
requiera de un pronunciamiento posterior sobre la necesidad de revision de oficio de las actuaciones
practicadas, incursas en nulidad de pleno derecho por haber incurrido en omision total y absoluta del
procedimiento establecido.

9. El 2-06-2021, se emiti6 informe por la Técnico de Asesoria Juridica. En el se subraya que i) la
ejecucion efectuada de obras no contempladas en el Proyecto obliga a considerar que se ha producido
un “supuesto de nulidad de pleno derecho al haberse contratado verbalmente una prestacion
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento ”; ii) que, en consecuencia, debe iniciarse un
procedimiento de revision de oficio del acto administrativo consistente en la via de hecho de
ejecucion material sin procedimiento, en decir “permitir o tolerar la via de hecho consistente en la
ejecucion material del modificado sin procedimiento ni acto administrativo previo que lo sustente”;
y iii) que la revision de oficio debe ser adoptada por el Pleno, si bien entiende que su inicio puede ser
realizado por resolucion de la Alcaldia.

10. E1 15-09-2021, emiti6 informe la SG, en el cual, entiende acreditado que la actuacion realizada de
ejecucion de zapatas en los postes de las porterias, supone una modificacion del contrato, ejecutada
sin cumplir el clausulado contractual, y, en consecuencia, propone entre otros:

“Primero.- Iniciar un procedimiento de revision de oficio de las actuaciones consistentes en tolerar o
permitir la ejecucion material de los trabajos descritos (ejecucion de 2 zapatas bajo sendos postes en
cada porteria de futbol 8) no contemplados en el Proyecto, sin la tramitacion y aprobacion previa
del procedimiento legalmente establecido para la modificacion contractual.

La indemnizacion resultante, sin computar las partidas de beneficio industrial y gastos generales, en
aplicacion de lo dispuesto en la Clausula 53.E del PCAP, es de 2660,74 euros.

Segundo.- Iniciar procedimiento en orden a la imposicion de penalidades a la empresa contratista,
por el incumplimiento de las normas establecidas en la Clausula 44 del PCAP para ejecutar
modificaciones del contrato, lo que constituye infraccion muy grave prevista en la Clausula 55.C.g)
del PCAP.

Se propone la imposicion minima (0,9%) del precio de adjudicacion, (IVA excluido), resultado un
importe 2.155,76 euros.



Tercero. En aplicacion de lo dispuesto en la Clausula 53.E. del PCAP, esta penalizacion se deberd
descontar del pago a realizar por el importe del coste material de los trabajos realizados
correspondientes a la modificacion ‘de facto’ del contrato”.

El importe a compensar a la empresa por la ejecucion de los trabajos asciende asi a 504,98 euros.

No consta en el expediente, pero seglin sefiala la Resolucion de la Alcaldia 16-09-2021, la STG emite
también el 15-09-2021 un informe con idéntica fundamentacion al anterior pero referido, esta vez, a
la direccion facultativa. Respecto a ésta concluye:

“Esta falta de atencion al requerimiento es un incumplimiento del contrato calificado como
infraccion muy grave (Clausula 50.B.e) del PCAP).

Teniendo en cuenta que la documentacion relativa al modificado se presento finalmente, (febrero de
2021) se propone la imposicion de la sancion en su grado minimo, esto es, multa por importe
equivalente al 0,9% del precio de adjudicacion, IVA excluido.

Siendo el precio de adjudicacion de 7.500,00 euros, resulta una penalizacion de 67,50 euros.

En aplicacion de lo dispuesto en la Clausula 51 del PCAP, esta penalizacion se debe descontar de
las cantidades que, en concepto de pago, deba abonarse al contratista”.

Segundo

Mediante dos Resoluciones de la Alcaldia, de fecha 16-09-2021, se inicia el
procedimiento en orden a imposicion de penalidades a la empresa contratista y a la
empresa adjudicataria del contrato de direccion de obra, en los términos referidos del
informe de la SGT y, en ambos casos, se abre un plazo de audiencia de cinco dias
naturales.

Tercero

La constructora presentd un escrito de alegaciones el 24-09-2021, que, basicamente,
concluye en el hecho de que la ejecucion de los trabajos fue realizada por indicacion del
Alcalde y siguiendo sus expresas instrucciones:

La constructora subraya que se traté de una actuacion urgente, resultado de una necesidad que no
habia podido ser prevista con anterioridad a la ejecucion de las obras y subraya la existencia de
“instrucciones expresas de la Direccion de Obra y del Alcalde”. “Nunca hubo -anade- una
aprobacion tacita sino expresa”

En el mismo sentido, afirma que: i) “fue el Alcalde el que de forma expresa y concreta ordeno la
ejecucion de las obras por el riesgo existente y porque la empresa que colocaba el césped indico que
se marchaban si no podian concluir los trabajos, sin asegurar cudndo volverian”; y ii) “en todo
momento, de forma verbal el Alcalde y la Direccion de obra, aseguraron al abajo firmante que nunca

’

se impondrian sanciones por continuar la obra sin finalizacion del procedimiento de modificacion”.



Las anteriores alegaciones, fueron objeto de un informe de los Servicios Juridicos
de 13-10-2021. En ¢l se subraya:

Que, salvo supuestos de emergencia, no cabe la contratacion verbal o una modificacion contractual
con igual caracter. De modo que la modificacion del contrato operada, en este caso, sin tramitacion
administrativa previa, estaria viciada de nulidad ex art. 47.1 ¢) LPAC’15, procediendo, por tanto, la
revision de oficio para, eventualmente, indemnizar al contratista.

En relacion a la orden verbal de ejecucion por parte del Alcalde, el informe se limita a sefialar i) que
el alegante estd obviando “que no vienme a ser ello posible, pues unicamente los supuestos de
extraordinaria excepcion (emergencia) pueden ser objeto de contrato verbal, demostrando asi
absoluto desconocimiento del sistema de contratacion publica”; y ii) que “no ha quedado acreditado
de manera suficiente que la ejecucion del modificado sin la previa tramitacion administrativa
deviniese para el contratista en una orden ineludible de la Direccion de la obra o de la propiedad”.

Al contrario: ha quedado totalmente acreditado que la empresa incurri6 en la infraccion contemplada
en la Clausula 55.C.g del PCAP: la ejecucion de trabajos no contemplados en el Proyecto original sin
la previa aprobacion de la modificacion contractual que amparase dicha actuacion; y que, por ello
procede la imposicion de penalidades a la empresa contratista, por importe de 0.9% del precio de
adjudicacion

Cuarto

A través de dos Resoluciones de la Alcaldia, de fecha 13-10-2021, se resuelve
imponer penalidades por incumplimiento contractual: 1) a la empresa constructora, por
importe de 2.155,76 euros, que, una vez deducido el importe de los trabajos relativos al
modificado del proyecto (2.660,74 euros), queda en 504,98 euros; y 1i) a la empresa
adjudicataria del contrato direccion de obra por importe de 67,50, que se restaran del pago
total que se le debe abonar (9.075, 00 euros), resultando entonces un importe de 9.007,50
euros.

Quinto

El 13-10-2021, la SGT emite un informe en el que, tras exponer los antecedentes
anteriores, propone a la JGL el inicio del procedimiento de revision de oficio.

Sexto

La JGL, en sesion de 13-10-2021, adopto el siguiente acuerdo:

“Iniciar el procedimiento de revision de oficio de las actuaciones consistentes en tolerar o permitir
la ejecucion material de los trabajos descritos (ejecucion de 2 zapatas bajo sendos postes en cada
porteria de fiithol 8) no contemplados en el Proyecto de LAS OBRAS DE SUSTITUCION DEL
CESPED ARTIFICIAL EN EL CAMPO DE FUTBOL DEL POLIDEPORTIVO MUNICIPAL, sin la
tramitacion y aprobacion previa del procedimiento legalmente establecido para la modificacion
contractual.”



“Notificar el presente Acuerdo a la empresa contratista de la obra C.C.H.G.LL.S.L., para Iniciar de
oficio la tramitacion del procedimiento de revision num. 1/2021, de acuerdo con lo establecido en el
art. 106 LPAC’15, debiéndose seguir los tramites previstos en el fundamento juridico de la presente
Resolucion ™.

“Notificar el presente Acuerdo a la Direccion de Obra, E.C.S.L.P, al Arquitecto Municipal y a la
Arquitecta Técnico Municipal, para su conocimiento y efectos .

Séptimo

Consta en el expediente certificado de la SG, de fecha 3-12-2021, en el que se hace
constar que han sido notificados la constructora y la Direccion de obra, no habiéndose
recibido alegacion alguna durante el tramite de audiencia evacuado.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado el 26 de octubre de 2021, y registrado de entrada en este Consejo
el 27 de octubre de 2021, la Consejeria de Servicios Sociales y Gobernanza Publica
remitio, al Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado por el
Ayuntamiento de Alfaro sobre el asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito, firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 27 de octubre de 2021, procedio, en
nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la
misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en
forma de dictamen.

Tercero

El 22 de noviembre de 2021, detectadas algunas omisiones en el expediente
remitido, se solicitdé al organo consultante que fuese completado. La ampliacion
documental solicitada fue recibida en este Consejo el dia 11 de diciembre de 2021, y
registrado de entrada el 13 de diciembre de 2021.



Cuarto

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la misma quedé
incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la sesion del Consejo Consultivo
convocada para la fecha alli convenientemente indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo

1. El caricter preceptivo del DCCR en los casos de revision de los actos
administrativos resulta, con toda claridad, de lo dispuesto en el art. 106.1 LPAC’15, a
cuyo tenor: “las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o
a solicitud del interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u organo
consultivo equivalente de la Comunidad Autonoma, si lo hubiere, declararan de oficio la
nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no
hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 47.1”.

Reiteran la necesidad del DCCR en estos casos nuestra LCCR, en su art. 11.1), y el
art. 12.2.f) del Reglamento que la desarrolla (RCCR).

2. Por lo demas, como claramente se infiere del precitado art. 106.1 LPAC’15, el
DCCR en materia de revision de actos administrativos es, ademds de preceptivo,
habilitante de la ulterior decision revisora de la Administracion, que solo puede declarar la
nulidad del acto si dicho dictamen hubiere sido favorable, esto es, estimatorio de la
nulidad denunciada.

Segundo
Tramitacion del procedimiento de revision de oficio

1. La tramitacion del procedimiento administrativo de revision de oficio se ha
ajustado a las previsiones legales vigentes, con la salvedad que se efectia en el apartado
siguiente.

2. En relacion con el érgano competente para acordar la revision de oficio,
genéricamente referido a todas las Administraciones publicas en el art. 106 LPAC'1S,
tratandose de un Ente local, debe acudirse a la LBRL’85 y a su normativa de desarrollo, de
la que resulta que:



-En los Municipios de gran poblacion (definidos en el art. 121 LBRL’85),
corresponden al Pleno “las facultades de revision de oficio de sus propios actos”
(art. 123.1-letra 1 LBRL’85), y, al Alcalde, las de los suyos (art. 124.4-letra m
LBRL’85).

-Segun establece el art. 218 ROF’86, sin perjuicio de las previsiones especificas
contenidas en los arts. 65, 67 y 110 LBRL'85, “los organos de las Entidades locales
podran revisar sus actos, resoluciones y acuerdos, en los términos y con el alcance
que se establece en la legislacion del Estado reguladora del procedimiento
administrativo comun”.

-El art. 110.1 LBRL’85 atribuye expresamente al Pleno la competencia para la
declaracion de nulidad de pleno Derecho y la revision de los actos dictados en via de
gestion tributaria, luego, si esta es la regla especial para este tipo de actos (los de
gestion tributaria), parece razonable que sea también la regla general para los demas,
porque expresaria un principio logico, en funcion del cual la potestad revisora
maxima debe ser ejercida por el 6rgano plenario de la Corporacion.

-Ademas, cuando se trata de actos anulables (no de actos tributarios, sino de actos
administrativos en general), el Alcalde s6lo tiene competencia para proponer al
Pleno la declaracion de lesividad (art. 21.1-letra 1| LBRL85), ya que las facultades
para declarar la lesividad corresponden exclusivamente al Pleno (art. 22.2-letra k
LBRL’85), algo que también establece el art. 107.5 LPAC’"15. De ello se desprende
que, si el Alcalde no puede lo menos (iniciar la declaracion de la lesividad de un
acto anulable), dificilmente podra lo més (iniciar la declaracion de la nulidad de un
acto nulo).

En base a lo expuesto, compete al Pleno de la Corporacion el acuerdo revisor, pero
igualmente, a juicio de este Consejo Consultivo, le corresponde la competencia para
iniciar el procedimiento y, por tanto, no parece acertada la atribucion de la Resolucion de
inicio de este procedimiento al Alcalde, que efectia el informe juridico de 2-06-2021,
atendiendo al hecho de que ello viene siendo lo habitual.

El Pleno, por lo demas, tiene también asignada la competencia para el ejercicio de
las acciones administrativas (art. 22.2-letra j LBRL'85), expresion proxima al ejercicio de
la potestad revisora de oficio de actos nulos.

Dicho lo anterior, y habiendo sido finalmente la JGL quien dict6d la Resolucion de
inicio del procedimiento revisor (en atencion, a la Resolucion de la Alcaldia de 19 de
mayo de 2020, por la que se delegan en la Junta de Gobierno Local todas las atribuciones
conferidas a la Alcaldia como o6rgano de contratacion), considera igualmente este Consejo



que dicho defecto podria resultar subsanado si la Resolucion final que en el mismo se
adopte es acordada por el Pleno de la Corporacion.

3. Respecto al plazo, tal y como dispone el art. 106.5 LPAC’15, los procedimientos
de revision de disposiciones o actos nulos deberan resolverse en el plazo de seis meses
desde su inicio. Si se hubieran iniciado de oficio, como es nuestro caso, transcurridos
dichos 6 meses sin dictarse resolucion, se producira su caducidad.

Esta prevision ha de ser puntualizada en funcion de lo establecido en el art. 22.1.d)
LPAC’15, a cuyo tenor, “el transcurso del plazo mdaximo legal para resolver un
procedimiento y notificar la resolucion se podra suspender ... cuando se soliciten
informes preceptivos a un organo de la misma o distinta Administracion, por el tiempo
que medie entre la peticion, que deberda comunicarse a los interesados, y la recepcion del
informe, que igualmente deberd ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspension
no podrd exceder en ningun caso de tres meses”. Y, en el presente caso, consta que la
Resolucion de inicio (en el ap. tercero de su parte dispositiva) acordd “suspender el plazo
maximo legal para resolver el procedimiento por el tiempo que medie entre la peticion del
dictamen del Consejo Consultivo y la recepcion de dicho dictamen”. Ahora bien, esta
apreciacion ha de ser cohonestada con lo establecido en el art. 15.1 de nuestra Ley
Reguladora (LCCR), a cuyo tenor “los dictaimenes del Consejo Consultivo han de ser
emitidos en un plazo de treinta dias a contar desde la recepcion del expediente” (en el
mismo sentido, art. 14.1 RCC), por lo que ha de entenderse que, en el expediente que nos
ocupa, el plazo general establecido en el art. 106.5 LPAC’15, ha resultado interrumpido
por un periodo de treinta dias habiles.

Ademas de lo anterior, conforme a lo preceptuado en el art. 14.3 RCC, para el
computo de los plazos para dictaminar, “se consideraran inhabiles todos los dias del mes
de agosto”.

4. En cuanto a los limites de la revision de oficio, ésta, ciertamente, puede ser
ejercitada en cualquier momento, como establece el precitado art. 106 LPAC’15, pero
conviene también tener en cuenta que esta falta de sujecion a plazo viene matizada por el
art. 110 LPAC’15, al establecer que la revision de oficio no podra ser ejercitada “cuando
por prescripcion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su
egjercicio resulte contrario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a
las leyes”’; si bien, en el caso que analizamos, entendemos que no concurre ninguno de los
limites sefalados.

5. Por ultimo, respecto al tramite de audiencia, que es esencial de este
procedimiento, la Resolucion de inicio, de 13-10-2021, de la JGL, confiri6 traslado a la
empresa constructora y a la Direccion de obra, para formular alegaciones, si bien no se han
presentado, segun consta en el Certificado de la SG, de 3-12-2021.
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Tercero

La modificacion contractual efectuada incurre en la causa
de nulidad radical del art. 47.1.e) LPAC15.

1. De la documentaciéon remitida a este Consejo Consultivo, se desprende lo
siguiente:

1/ En fase de ejecucion del contrato (1-12-2020), la empresa contratista y la
Direccion de obra proponen la realizacion de una obra no prevista inicialmente.

2/ Ello motiva una Resolucion de la Alcaldia, de fecha 3-12-2020, para iniciar el
correspondiente procedimiento de modificacion contractual.

3/ E1 4-02-2021 tiene entrada en el registro el correspondiente proyecto modificado
de obras elaborado por la constructora ¢ informado positivamente por la Direccion
de obra.

4/ El 9-02-2021, el Arquitecto municipal emite un informe en relacion con dicho
proyecto modificado. Considera que su realizacion, al igual que el coste imputado,
esté justificado, si bien, y esta es la clavé, hace constar que la obra en cuestion ha
sido ya realizada.

El resultado de lo anterior —podemos ya adelantar — es que no hallamos frente a
una modificacion contractual realizada “prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido”, 1o que incurre en la causa de nulidad radical del
art. 47.1.e) LPAC’15.

2. Los arts. 203 y ss. de la LCSP’17 establecen dos tipos de modificaciones
contractuales ligadas, en ambos casos, a razones de interés publico: las “previstas en el
pliego de clausulas administrativas particulares” (art. 204 LCSP'17) y las “no previstas”
en esa documentacion (art. 205 LCSP’17):

Respecto a las modificaciones “previstas”, el art. 204 LCSP’17 exige que, en los
citados pliegos:

“se hubiere advertido expresamente de esta posibilidad, en la de forma y con el contenido siguiente:

Pues bien, en el Pliego que nos ocupa, la cldusula 31° no prevé esta hipotesis, ni ha
sido, por lo demads, discutido el hecho de que el supuesto planteado seria —de ser— un
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caso subsumible en los de las modificaciones contractuales no previstas del art. 205
LCSP’17.

Por lo que hace asi a las modificaciones “no previstas”, el art. 205.1 LCSP'17
establece que:

“l. Las modificaciones no previstas en el pliego de clausulas administrativas particulares o que,
habiendo sido previstas, no se ajusten a lo establecido en el articulo anterior, solo podran realizarse
cuando la modificacion en cuestion cumpla los siguientes requisitos:

* Que encuentre su justificacion en alguno de los supuestos que se relacionan en el apartado
segundo de este articulo.

* Que se limite a introducir las variaciones estrictamente indispensables para responder a la
causa objetiva que la haga necesaria”.

Por su parte, el citado apartado segundo del art. 205 LCSP’17, establece tres
supuestos que, eventualmente, podrian justificar una modificacion no prevista.

En su letra a) se prevé la necesidad sobrevenida de afiadir obras, suministros o
servicios:

“Cuando deviniera necesario aniadir obras, suministros o servicios adicionales a los inicialmente
contratados, siempre y cuando se den los dos requisitos siguientes:

1° Que el cambio de contratista no fuera posible por razones de tipo economico o técnico, por
ejemplo que obligara al organo de contratacion a adquirir obras, servicios o suministros con
caracteristicas técnicas diferentes a los inicialmente contratados, cuando estas diferencias den lugar
a incompatibilidades o a dificultades técnicas de uso o de mantenimiento que resulten
desproporcionadas; y, asimismo, que el cambio de contratista generara inconvenientes significativos
o un aumento sustancial de costes para el organo de contratacion.

En ningun caso se considerard un inconveniente significativo la necesidad de celebrar una nueva
licitacion para permitir el cambio de contratista.

2.° Que la modificacion del contrato implique una alteracion en su cuantia que no exceda, aislada o
conjuntamente con otras modificaciones acordadas conforme a este articulo, del 50 por ciento de su
precio inicial, IVA excluido.

Su letra b) se refiere a la modificacion derivada de circunstancias sobrevenidas
que resultaban imprevisibles:

“Cuando la necesidad de modificar un contrato vigente se derive de circunstancias sobrevenidas y
que fueran imprevisibles en el momento en que tuvo lugar la licitacion del contrato, siempre y

cuando se cumplan las tres condiciones siguientes:

1.? Que la necesidad de la modificacion se derive de circunstancias que una Administracion
diligente no hubiera podido prever.
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2.° Que la modificacion no altere la naturaleza global del contrato.

3.° Que la modificacion del contrato implique una alteracion en su cuantia que no exceda,
aislada o conjuntamente con otras modificaciones acordadas conforme a este articulo, del 50 por
ciento de su precio inicial, IVA excluido

Y, en la letra c), se regula la posibilidad de modificar el contrato si se trata de una
modificacion de caracter “no sustancial”, siempre cuando su necesidad se justifique
“especialmente” y se indiquen las razones por las que no se incluyeron las nuevas
prestaciones en el contrato inicial.

El precepto contintia con la exposicion de determinados supuestos de modificacion
que, en todo caso, se consideran sustanciales y, por ende, prohibidos. Y éstos, dicho sea de
paso, evidencian una intensa restriccion legal de las hipotesis que cabe entender
subsumibles en una alteracion contractual no sustancial.

Una modificacion se entiende asi sustancial por la Ley si cumple cualquiera de las
siguientes condiciones:

“1? Que la modificacion introduzca condiciones que, de haber figurado en el procedimiento de
contratacion inicial, habrian permitido la seleccion de candidatos distintos de los seleccionados
inicialmente o la aceptacion de una oferta distinta a la aceptada inicialmente o habrian atraido a
mds participantes en el procedimiento de contratacion”.

“2.° Que la modificacion altere el equilibrio economico del contrato en beneficio del contratista
de una manera que no estaba prevista en el contrato inicial”.

“3.° Que la modificacion amplie de forma importante el ambito del contrato”.

3. El supuesto de modificacién no prevista que nos ocupa no plantea, sin embargo,
un problema en orden a determinar concurrencia o no de los requisitos legales que
permiten realizar tal modificacion. Y es que, al margen de que puedan entenderse
cumplidos dichos requisitos, el problema es que se ha procedido a realizar la modificacién
extramuros del procedimiento legal establecido.

En relacion a la forma de ese procedimiento, el art. 203 de la LCSP’17 se remite al
art. 191, con las particularidades previstas en el art. 207. De modo, pues, que, en esencia,
la modificacion del contrato requiere: i) que se tramite un expediente de modificacion
contractual; ii) que se dé audiencia al redactor del proyecto o de las especificaciones
técnicas, si se han realizado por un tercero ajeno; iii) que se dé audiencia previa al
contratista; iii) que el drgano de contratacion dicte una resolucion formal de modificacion
del contrato (art. 153), previo informe del servicio juridico correspondiente (salvo en los
casos previstos en los arts. 109 y 195) y, en su caso, del dictamen del Consejo de Estado u
organo consultivo equivalente de la CA respectiva; y iv) que se publique la modificacion
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en el perfil del contratante del Ayuntamiento, al igual que debid ser publicada la
adjudicacion del contrato mismo (arts. 154.1 LCSP’17).

De forma expresa, ademas, en relacion con la modificacion del contrato de obras, el
art. 242.4 LCSP’17 sefiala que

“Cuando el Director facultativo de la obra considere necesaria una modificacion del proyecto y
se cumplan los requisitos que a tal efecto regula esta Ley, recabara del organo de contratacion
autorizacion para iniciar el correspondiente expediente, que se sustanciara con las siguientes
actuaciones:

a) Redaccion de la modificacion del proyecto y aprobacion técnica de la misma.
b) Audiencia del contratista y del redactor del proyecto, por plazo minimo de tres dias.

¢) Aprobacion del expediente por el organo de contratacion, asi como de los gastos
complementarios precisos”.

Y, a mayor abundamiento, la Clausula 44 B del Pliego del contrato que nos ocupa
recoge, expresa y detalladamente, todo el procedimiento que debe seguirse en caso de
modificacion:

“PROCEDIMIENTO PARA REALIZAR MODIFICACIONES
El procedimiento para realizar estas modificaciones sera el siguiente:

1. Informe técnico del Director de obra indicando la necesidad de modificacion del contrato y
especificando las razones de interés publico que exigen esa modificacion y concretando el
supuesto de modificacion prevista o no prevista en la que se considera tiene encaje contractual la
modificacion.

2. Audiencia al redactor del proyecto, si es diferente al director facultativo de la misma, para
que, en un plazo no superior a tres dias, formule las consideraciones que tenga por conveniente a
la propuesta de modificacion del proyecto de obras.

3. Informe de la unidad encargada del seguimiento y ejecucion ordinaria del contrato sobre la
concurrencia de las circunstancias contractuales y legales que amparan la modificacion
contractual propuesta.

4. Analisis de la necesidad detectada y sus circunstancias por el organo de contratacion del
contrato de cuya modificacion se trata y, en su caso, acuerdo de inicio del expediente de
modificacion del contrato si éste estima oportuna la modificacion contractual planteada por la
Direccion de obra. En este acuerdo el organo de contratacion acodarad la suspension temporal,
total o parcial, de los trabajos, si se estima técnicamente necesario en tanto se tramita la
modificacion.

5. Certificado de existencia de crédito adecuado y suficiente para atender los mayores gastos
que, en su caso, suponga la modificacion propuesta.
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6. Comunicacion al contratista de la propuesta de modificacion de contrato, y concesion de un de
un plazo de tres dias habiles para manifestar lo que estime oportuno al respecto.

7. Redaccion y supervision del proyecto modificado.
8. Informe juridico del expediente de modificacion por la Secretaria general/Asesoria juridica.
9. Fiscalizacion del expediente por la Intervencion municipal.

10. Aprobacion por el érgano de contratacion de la modificacion del contrato y, en su caso, de
los gastos complementarios precisos.

11. Notificacion al contratista del acuerdo de modificacion

12. Reajuste de la garantia definitiva por parte del contratista si la modificacion implica
incremento del precio de ejecucion.

13. Formalizacion de la modificacion tramitada, como anexo al contrato inicial.

14. Ejecucion del modificado.”

4. Practicamente nada de esto acontecio en el caso que examinamos. A pesar de
que, con los datos obrantes en el expediente, no es posible determinar cuando se realizo
exactamente la obra no prevista, a la vista del informe del Arquitecto municipal, si puede
afirmarse que se hallaba ya completamente ejecutada el 17-02-2021. Por tanto, mucho
antes de que el expediente de modificacion abierto acabase su tramitacion vy,
singularmente, antes de que el 6érgano de contratacion acordase la modificacion.

En consecuencia, se ha prescindido por completo del procedimiento establecido para
acordar una modificacidn contractual, lo que obliga a concluir que dicha modificacion esta
aquejada de nulidad ex art. 47.1 e) LPAC’15.

Cuarto

Las actuaciones consistentes en tolerar o permitir la ejecucion de trabajos
no previstos en el contrato de obra suscrito el 17-09-2020 constituyeron
un encargo verbal de modificacion de dicho contrato

La realizacion de estas obras no contempladas en el proyecto y, consecuentemente,
fuera del objeto del contrato —sefala el informe juridico de 2-06-2021—, “obliga a
considerar que se ha producido un supuesto de nulidad de pleno Derecho al haberse
contratado verbalmente una prestacion prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento”.
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No obstante, tras la anterior alusion a la contratacion verbal, el citado informe, asi
como toda la documentacion siguiente que ha generado este expediente, centra el acto
nulo a revisar en “las actuaciones consistentes en tolerar o permitir la ejecucion material
de los trabajos descritos (ejecucion de 2 zapatas bajo sendos postes en cada porteria de
futbol 8) no contemplados en el Proyecto, sin la tramitacion y aprobacion previa del
procedimiento legalmente establecido para la modificacion contractual ™.

Por su parte, en términos mas claros, la empresa constructora, en su escrito de
alegaciones, insiste en que la ejecucion de estas obras no previstas respondid a
instrucciones expresas de la “direccion de obra y del Alcalde”, “el Alcalde... ordeno a la
empresa que represento ejecutar las obras al precio facturado”, por el riesgo existente y
por su urgencia, dado que se iba ya a instalar el nuevo césped; y “en todo momento, de
forma verbal, el Alcalde y la Direccion de obra aseguraron al abajo firmante que nunca
se impondrian sanciones por continuar la obra sin la finalizacion del procedimiento de
modificacion”.

Es obvia la dificultad de acreditar los hechos anteriores alegados por el contratista,
dada su propia naturaleza verbal, pero, a juicio de este Consejo, resulta razonable concluir
la efectiva existencia del referido encargo verbal del Ayuntamiento para realizar las obras,
teniendo en cuenta dos consideraciones:

1/ En primer lugar, ni en el examen de estas alegaciones por parte de los servicios
juridicos, ni en el resto de resoluciones e informes obrantes en el expediente, se ha
desmentido o negado expresamente la existencia de las aludidas instrucciones
verbales. Es mas, en el informe juridico de 13-10-2021, al alegado encargo verbal
del Alcalde se contrapone la imposibilidad juridica de efectuar tal encargo verbal, no
su inexistencia. Y, en la misma linea, se sefiala que el contratista no ha acreditado
que la ejecucion de la obra, sin la previa modificacion contractual, “deviniese para
el contratista en una orden ineludible de la Direccion de obra o de la propiedad”.

2/ En segundo lugar, resulta especialmente indiciario el propio hecho de que el
Ayuntamiento haya iniciado un procedimiento de revision de oficio que, si bien no
liga expresamente a la realizacion de un encargo verbal de obra, lo delimita como
“actuaciones consistentes en tolerar o permitir”’ su ejecucion.

A pesar, asi, de esa determinacion un tanto criptica del objeto de revision, dichas
actuaciones no parece que expresen sino la existencia de un consentimiento mutuo (por
mas que su forma no sea la exigida legalmente) entre el Ayuntamiento y la contratista
efectuado de palabra o verbalmente o, si se prefiere, a través de actos tdcitos de
significado concluyente (facta concludentia).
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En consecuencia, a juicio de este Consejo, en el caso que nos ocupa, la
Administracion local actu6 verbalmente, contraviniendo la prohibicion legal del art. 37.1
LCSP'17 y -como veiamos en el fundamento anterior- “prescindiendo total y
absolutamente del procedimiento legalmente establecido” para poder acordar una
modificacioén contractual, lo que incurre en la causa de nulidad radical del art. 47.1.e)
LPAC’15.

Quinto

Sobre la nulidad de pleno Derecho
de los actos administrativos objeto de revision y sus efectos

1. Normativa aplicable.

A la hora de resolver el caso sometido a nuestra consideracion, hemos de indicar
previamente cual es la normativa que debe aplicarse a la materia objeto del presente
dictamen, y asi debemos sefalar la siguiente:

A) Con caracter general, el art. 106 LPAC’15 establece:

“l. Las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a solicitud de
interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la
Comunidad Autonoma, si lo hubiere, declararan de oficio la nulidad de los actos administrativos que
hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos
previstos en el articulo 47.1 (...)

4. Las Administraciones publicas, al declarar la nulidad de una disposicion o acto, podran
establecer, en la misma resolucion, las indemnizaciones que proceda reconocer a los interesados, si
se dan las circunstancias previstas en los articulos 32.2 y 34.1 de la Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico sin perjuicio de que, tratandose de una disposicion, subsistan los actos firmes
dictados en aplicacion de la misma”.

B) La LCSP'17 no incluyd un régimen de invalidez especifico para las
modificaciones que vulneran los arts. 203 y ss., limitdindose a regular el régimen de
invalidez del contrato (Capitulo IV), por lo que, en la precitada materia (modificacion de
un contrato administrativo) hemos de acudir a lo dispuesto en el art. 47. 1 ) LPAC’15, a
cuyo tenor:

“Los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes: ...
e) los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido o de
las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los organos
colegiados”.

En este sentido, el DCE 454/1996, de 8 de febrero, ya vino a recordar que “la
modificacion de los contratos estd sujeta a unas solemnidades en su aprobacion que se
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constituyen como esenciales, de tal forma que, para llegar a la novacion contractual y a
la ejecucion de las obras objeto del proyecto modificado, primero, y de la novacion,
después, hay que seguir, por sus tramites y en su orden, el procedimiento legalmente
establecido ™.

De otra parte, con arreglo al art. 42 LCSP’17, los efectos de la nulidad del contrato
0, como en el caso que nos atafie, de la nulidad de su modificacion son los siguientes:

“Articulo 42. Efectos de la declaracion de nulidad y efectos en supuestos de anulabilidad

1. La declaracion de nulidad de los actos preparatorios del contrato o de la adjudicacion, cuando
sea firme, llevara en todo caso consigo la del mismo contrato, que entrara en fase de liquidacion,
debiendo restituirse las partes reciprocamente las cosas que hubiesen recibido en virtud del mismo y,
si esto no fuese posible, se devolverd su valor. La parte que resulte culpable deberd indemnizar a la
contraria de los darios y perjuicios que haya sufrido”

Como puede verse, la regla juridica que late en el art. 42.1 LCSP’17 es la misma que
anima, en el ambito de la contratacion civil, los arts. 1.303 y 1.307 Cc.

En efecto, la declaracion de ser nulo un contrato sinalagmatico obliga a deshacer el
intercambio de prestaciones que tuvo lugar entre las partes por virtud de ese contrato;
debiendo, cada una de ellas, o bien devolver a la otra lo que de ella recibio, o bien, si tal
devolucion in natura fuese imposible, entregarle el valor econdmico de aquella prestacion
recibida ya de forma irrestituible.

En ese segundo supuesto, la entrega del valor econdomico de la prestacion percibida
opera como un mecanismo para evitar que una de las partes se vea beneficiada, a costa de
la otra, por un enriquecimiento injusto, debiendo sefialarse que la prohibicion del
enriquecimiento injusto es un principio general del Derecho, (también del Derecho
Administrativo), cuya operatividad ha sido proclamada por la jurisprudencia en las mas
diversas instituciones (especialmente en los contratos y la responsabilidad patrimonial).
Asi, por todas, puede citarse la STS 1* de 15-12-1981, cuya doctrina es asumida también
en las SSTS, 4%, de 13-03-2014 y 17-07-2007; y en las SSTS, 3?, 22-05- 2000, 13-02-2002
y 04-02-2009.

Pero, obsérvese bien que, en supuestos como el que nos atafie, como ha reiterado
este Consejo (por todos, D.3/20), la obligacion de que el Ayuntamiento indemnice a la
empresa constructora con una cantidad econdmica no deriva de un principio general del
Derecho (la interdiccion del enriquecimiento injusto), sino de una fuente normativa
prevalente ex art. 1.1. Cc, como es un precepto del ordenamiento juridico positivo, el
precitado art. 42.1 LCSP’17.
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Una vez sea fijada esa indemnizacion, la cantidad de dinero correspondiente no
tendra la condicion de precio de un contrato, sino que obedecera a un concepto bien
distinto, de naturaleza indemnizatoria o resarcitoria: el de equivalente economico de una
prestacion que, debiendo ser restituida precisamente por la nulidad de aquel contrato, no
puede serlo in natura.

Por ello, al fijar esa indemnizacidn, la Administracion local estard ejerciendo una
competencia administrativa especifica -la de liquidar un contrato nulo-, que esta prevista
por el art. 42 LCSP’17, y que, segin la configura ese precepto, es accesoria o
complementaria a la potestad para revisar de oficio los actos administrativos dictados en
materia contractual, debiendo ponerse en juego cuando tal revision entrafie la declaracion
de nulidad del contrato mismo.

Desde una Optica presupuestaria, ese acuerdo municipal entrafara, dentro de las
fases del procedimiento de ejecucion del presupuesto de gastos, un acto autonomo de
“reconocimiento o liquidacion de la obligacion” (art. 184.1-d) LHL’04 (Ley de Haciendas
locales, texto refundido aprobado por RDLeg. 2/2004, de 5 de marzo), en relacion con los
arts. 73.1.c) y 73.4 LGP'03 (Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General presupuestaria),
asi como con los arts. 65.1.c) y 654 LHR'13 (Ley 11/2013, de 21 de octubre, de
Hacienda de La Rioja).

2. Aplicacion al presente caso de la normativa expuesta

Como ya hemos dicho, para este Consejo Consultivo resulta evidente que la
modificacion efectuada en la ejecucion de las obras del césped del campo de futbol de
Alfaro se ha llevado a cabo en base a un encargo verbal (el ejemplo mas claro de omisioén
total y absoluta del procedimiento legalmente establecido), y, por ende, concurre el motivo
de nulidad previsto en el art. 47.1.e) LPAC’15.

A partir de ahi, a nuestro juicio, constituye un criterio adecuado para determinar el
valor real de la prestacion ejecutada ex art. 42.1 CSP’17, el presupuesto que, en su dia,
present6 la empresa constructora para la tramitacion del expediente de modificacion de la
obra (fol. 135 del expediente), dado que su importe se entendi6 justificado y a precios de
mercado por el informe del arquitecto municipal (9-02-2021) y no ha sido tampoco
cuestionado posteriormente.

Ahora bien, de esta eventual indemnizacion por la ejecucion de las obras, el
Ayuntamiento excluye las partidas de gastos generales y beneficio industrial, en aplicacion
de la Clausula 53 E del PCAP (PAGOS DE TRABAJOS O UNIDADES DE OBRA NO
PREVISTAS):
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“Si se realizasen otras unidades de obra o trabajos sin la previa aprobacién y formalizacién de la
modificacion correspondiente, el pago de estos trabajos adicionales podria realizarse por aplicacion
del principio que prohibe el enriquecimiento injusto de una de las partes. Este abono estard
condicionado a que se informe por los técnicos municipales que los trabajos realizados eran
necesarios y suponen un beneficio para el interés publico municipal. El pago se limitard a los gastos
de ejecucion material con el IVA correspondiente, sin computar en ningun caso las partidas de
beneficio industrial y gastos generales. Ademas, de ese pago se descontaran las penalizaciones para
los supuestos de modificaciones de facto del contrato establecidas en este pliego”.

No corresponde ahora entrar a valorar el dificil encaje que esta prevision tiene
dentro de la estricta regulacion legal de las modificaciones contractuales. Y es que, dados
sus términos, puede interpretarse como la previa asuncion de una obligacion de pago
(excluidos gastos generales y beneficio industrial) de cualquier modificacion de hecho —
por ende, ilicita— de las obras contratadas, siempre que sea beneficiosa para el
Ayuntamiento.

Sea como fuere, como hemos ya expuesto, a juicio de este Consejo debe aqui
aplicarse el precitado art. 42.1 LCSP’17 y, en consecuencia, determinar el valor real de la
obra, del que no cabe excluir el coste de los gatos generales y el beneficio industrial
fijados en el contrato (131 RCAP’01 y 101.2 LCSP’17).

A la postre, dicha exclusion supondria que a la Administracion le seria
economicamente mas beneficioso prescindir del procedimiento de modificacion
contractual para realizar obras no previstas.

Las obras ejecutadas que examinamos son—recordemos— consecuencia de actos de
la Administracion que evidencian su conocimiento y consentimiento y fueron realizadas
en su beneficio; por consiguiente, de no satisfacerse el coste completo de dichas obras,
estariamos ante un supuesto de enriquecimiento injusto de la Administraciéon y un
correlativo empobrecimiento de la empresa contratista, contrario a Derecho (por todas, cfr.
STS 3°de 15-12-2011).

Especificamente, en relacion con el beneficio industrial, debe repararse en que el
contratista ha incurrido en un claro coste de oportunidad pues, al haber realizado las obras
para la Administracion, no ha podido realizar otras. De este modo, detraer ese beneficio
industrial entrafiaria, en este caso, un empobrecimiento injustificado para él, y un
correlativo enriquecimiento para la Administracion. A su vez, esta consecuencia se
compadeceria mal con el art. 42.1 LCSP’17, a cuyo tenor, la parte no culpable de la
nulidad ha de ser indemnizada de los perjuicios sufridos, siendo claro a juicio de este
Consejo Consultivo que, en este caso, es a la Administracion Local a la que ha de
atribuirse la principal responsabilidad en la irregular contratacion de la obra.
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Asi las cosas, el importe de la indemnizacién que la empresa debe percibir sera el
correspondiente a la ejecucion material de la obra, es decir, a los 8 anclajes efectivamente
instalados en las porterias (2.198, 96 euros), mas gastos generales, beneficio industrial e
IVA.

Sexto

Sobre la nulidad de la imposicion de penalidades
y la ejecucion de la revision de oficio

1. Tal y como detallabamos en los antecedentes el supuesto que nos ocupa motivo
dos Resoluciones de la Alcaldia de fecha 13-10-2021, que resuelven imponer penalidades
por incumplimiento contractual: i) a la empresa constructora, por importe de 2.155,76
euros, que una vez deducido el importe de los trabajos relativos al modificado del
proyecto (2.660,74 euros, IVA incluido), queda en 504,98 euros; y ii) a la empresa
adjudicataria del contrato direccion de obra por importe de 67,50, que se restaran del pago
total que se le debe abonar (9.075, 00 euros), resultando entonces un importe de 9.007,50
euros.

Pues bien, al margen de que no resulta procedente deducir de la penalidad impuesta
una indemnizacion que sélo tras el oportuno procedimiento de revision de oficio iniciado,
en esta misma fecha, podra determinarse si debe o no ser satisfecha por el Ayuntamiento y
cudl debe ser su importe, a juicio de este Consejo, dichas penalidades no resultan
correctas, toda vez que vienen a contradecir el propio procedimiento de revision de oficio
iniciado o, si se prefiere, privarle de sentido.

Al poner en marcha el Ayuntamiento dicha revision de oficio esta reconociendo que
la modificacion de la obra realizada fue consecuencia de sus actuaciones que, de modo un
tanto enigmatico, define como “folerar o permitir la ejecucion de los trabajos descritos...
no contemplados en el Proyecto”. En definitiva, como veiamos, una modificacion de las
obras contratadas, no prevista, resultado de un encargo verbal o de actos técitos de
significado concluyente.

Carece, por tanto, de logica —o resulta contradictorio— imponer a la vez
penalidades a la contratista y a la Direccion de obra, cuando a la vista de lo anterior se
habrian limitado a ejecutar el mandato verbal o tacito del propio Ayuntamiento.

En consecuencia, a fin de acomodar la actuacién administrativa a los principios de
eficacia, economia y celeridad establecidos en el articulo 103 de la CE, a juicio de este
Consejo, la revision de oficio y consiguiente declaracion de nulidad de los actos
administrativos de naturaleza verbal o no formal que dieron origen a la modificacion de la
obra, por coherencia, deben traer consigo la nulidad asimismo de las dos Resoluciones de
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la Alcaldia de 13-10-2021 de imposicion de penalidades, sin necesidad de iniciar un nuevo
proceso de revision.

2. En ejecucion de la revision de oficio expresada, el Ayuntamiento debe por tanto
abonar a la empresa constructora el importe de las obras realizadas determinado en el
fundamento juridico anterior, sin detraer el importe de la penalidad impuesta (2.155,76

euros).

Igualmente, del importe debido la Direccion de obra por sus servicios no debe
deducirse la penalidad (67,50 euros).

CONCLUSIONES
Primera
Procede la revision de oficio de la modificacion verbal o técita del contrato conjunto
del proyecto y obras, para la sustitucion del césped artificial en el campo de futbol del
polideportivo municipal de Alfaro y, por conexion, las dos Resoluciones de la Alcaldia de

13-10-2021 de imposicion de penalidades.

Los efectos de esa revision deberan ser los descritos en los F. Jcos. Quinto (apartado
2°) y Sexto de este dictamen.

Segunda
La Resolucion por la que se acuerde la citada revision de oficio deberd adoptarse por

el Pleno del Ayuntamiento de Alfaro.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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