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INFORME 8/2011, DE FECHA 1 DE FEBRERO DE 2012, PENALIDADES POR
DEMORA EN LA EJECUCION DE UN CONTRATO DE OBRAS. PLAZO DE
PRESCRIPCION DE LA ACCION PARA EL INICIO DE NUEVO EXPEDIENTE DE
IMPOSICION DE PENALIDADES AL MISMO CONTRATISTA UNA VEZ
DECRETADA LA CADUCIDAD DEL PRIMER EXPEDIENTE

ANTECEDENTES

En fecha 6 de septiembre de 2011, ha tenido entrada en la Secretatia de la Junta Superior
de Contrataciéon Administrativa, solicitud de informe del Ayuntamiento de Mislata, de
conformidad con lo dispuesto en el Art. 15 del Decreto 79/2000, de 31 de mayo, con el
siguiente tenor literal:

“Bu base Io dispesto en el articulo 15 del Decreto 79/ 2000, de 30 de mayo, del Gobierno
Valenciana, por el que se wva la Junta Superior de Contratacion Adwinisirativa de la Generalitat
1 alesciana, se solicita informe en relacion a lo signiente:

Fil Ayuntamiento de Mistata inicié expediente para la imposicion de penalidades a un contratisia,
por demora en la gecucion de fas obras que le fireron adjndicadas, y sfectivamente las inpiso por decreto de
la Alcaldia, una veg, instruido el corvespondiente expediente con andiencia al interesado.

Fil contratista recurvid dicha decisivn administrativa y los tribunales han estimado su prefension
por cianto que el expediente babria cadncado al haberse iniciado de oficio y ne recaer la resoluncién en el
plazo de tres meses, por remisibn a los articwlos 42 y 44 de la Ley de Régimen Juridico de fas
Adwinisiraciones Piblicas y del Procedimiento Administrative Comin.

Segsin se dice literalmiente en la sentencia dictada en roflo de apelacion por el Tribunal Superior de
Justicia de la Comunitat Valenciana, cuya copia se adjunta al presente escrito, "el nso de la potestad
administrativa de imponer una pena a in contratista de la administracién (pena gue, por lo demds, se sitria
extramuros del Derecho administrativo sancionador, al fener nna configuracion en lodo asimilable a la gue
caracteriza a la cinsnla penal de indole civil) no se vea afectada por plazo algnno de cadneidad. O, en ofros
Hrmines, que cabe ejercer esa pofestad sin linitte algnno vinculado con ¢f espacio que ha de mediar entre el
momento en que se inicia el expediente administrative que tiende a declarar la existenciaf falta de existencia
de la cansa gre da lugar a la imposicion de la pena y la conclusion del misno”

Esta misma doctrina la comparte la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadira,
Sala de lo Contencioso-Administrative, en su sentencia de 18 de enero de 2007, Sin embargo, en dicha
sentencia se matiza que "el expediente, pues, al resolverse estaba ya caducado y no le resta a la demandada
wids que, en s caso, iniciar otro”; coberentemente, por lo demds, con lo dispresto en el articnlo 92.3 de la
citada 1.ey de Régimen Jwridico de las Adwministraciones Priblicas y del Procedimiento Administrativo



Comrin, segrin el cual “la cadwcidad no producird por st sola la prescripeion de las acciones (...) de Ja
Adwinisiracién, pero los procedimientos caducados no inferrmpiran el plago de prescricpeion”.

Sentado lo anterior y considerandy lo sigriente:

1°- One la jurispricdencia tiene seialado que en el easo de penalidades contractuales no es aplicable
la normativa regiiadora de la polestad sancionadora.

2°-Y que en el pliego no se seiialaba wn plazo de prescripeion de lay penalidades contractnales que
en el citado documento se recogen.

Planteamos la wrestion de cudl es el plagp de prescripcion aplicable dentro del cnal Ja
Administracidn podrd reabrir el expediente para la imposicion de penalidades al contratisia. En particular,
ses de aplicacion, a falta de noma adwinistrativa expresa, el plazo de prescripeion sefatado para las
acciones personales en ef art. 1964 del Cédigo Cinile”

Se acompafia 2 la solicitud de informe la STJCV n° 247/2010, de 30 de marzo de
2011, recaida en recurso de apelaciéon n° 454/2010 y Sentencia N° 145/2010, de 22 de
matrzo de 2010, del Juzgado de lo Contencioso Administtativo Num. Seis de Valencia,
procedimiento ordinario n® 106-09

CONSIDERACIONES JURIDICAS

La cuestién que plantea el Ayuntamiento consultante debe ser resuelta a la luz del Texto
Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas (TRLCAP), a la vista de
las actuaciones remitidas en la solicitud de de consulta, peto sobte todo sobre la base la de
la doctrina jurisprudencial al respecto, de aplicacion con cardcter general con independencia
de la legislacion que rija el contrato.

Cifiéndonos al objeto de la consulta, es decir la aplicabilidad de plazo de prescripcion, en
virtud del art. 92.3 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Pdblicas v del Procedimiento Administrativo Comdn y, a mayot
abundamiento, si ese plazo setia el cottespondiente a las acciones personales de art. 1964
del Cédigo Civil, una vez decretada judicialmente la caducidad y archivo de actuaciones del
expediente de imposicion de penalidades resuelto por el Ayuntamiento consultante, por
esta Junta se informa lo siguiente.

Es doctrina jutisprudencial undnime del Tribunal Supremo, y no precisamente teciente,
(Vid. entre otras, la STS de 26 diciembre 1991, la STS de 6 marzo 1997 , la STS de 18
mayo 2005 referenciada , y tecientemente Ia STS de 1 octubre 2011) que en el ambito de la
contratacién publica, al igual que en la contratacion privada, las penalidades por demota
establecidas en el att. 95 del TRLCAP, att. 196 de la Ley 30/2007, de 31 de octubre de
Contratos del Sector Phblico (ILCSP) y art. 212 del Real Decteto Legislativo 3/2011 de 14
de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Piblico, desempefian una funcién coetcitiva para estimular ¢l cumplimiento de la
obligacién principal, es decit, en este supuesto la ejecucién de las obras contratadas.

Son, por tanto, estipulaciones de carcter accesotio, debidamente plasmadas en el contrato,
con la finalidad de ascgurar el cumplimiento de la obligacién principal de que se trate, pot



lo que, en aras a la garantia del contrato, conducen a que el contratista, o deudos de la
prestacién de que se trata de garantizat, venga obligado no solo al pago de una determinada
cantidad de dineto calculada en razén a la modulacién del grado de inobservancia, sino
incluso a la extincién contractual si la modalidad de incumplimiento alcanza mayor
intensidad.( atts. 95 y 96 TRLCAP).

Pero, ademas, al igual en el ambito civil (obligaciones contractuales con clausula penal del
att. 1,152 del Cédigo Civil) vienen a sustituir a la indemnizacién por dafios al fijatse una
responsabilidad econdmica por la comisién de determinados hechos, con independencia de
que mediate dolo o culpa, aunque, en ¢l ambito del derecho publico, puedan incluso
reputarse préximas a las multas coercitivas a fin de lograt la efectividad de lo pactado.

Estas cliusulas penales establecidas en los contratos, a pesat de esa denominacién se rigen
por las normas reguladoras de las obligaciones y en especial pot los las de los contratos
sinalagmaticos, sin que la posicién privilegiada que ocupa la Administracion, en la
contratacién administrativa, altere o desnaturalice las telaciones juridicas surgidas de la
convencién aceptada por los contratantes. Es decir, que la exigencia o aplicacion de una
penalidad, contractualmente asumida, no significa que se haya de situar la Administracion
en el plano del Derecho administrativo sancionadot ni que se ejercite la potestad
sancionadora, sino que pura y simplemente se da o se exige, el derecho de uno de los
contratantes respecto del otro de unas previsiones contractuales, contenidas en el contrato,
poniendo en matcha los mecanismos contractualmente aceptados para el ejercicio de tal
derecho Porque la clausula penal, en un contrato civil o administrativo generalmente no ha
de suponer necesariamente -salvo prevision de esta exigencia-, la existencia de culpa, sino
que puede representar la expresion de una responsabilidad econémica de cardctet objetivo,
voluntatiamente aceptada pot la pattea quien perjudica, como mecanismo juridico de
cotteccién de los posibles incumplimientos contractuales, que las partes contemplaron al
contratar y reciptocamente se aceptan.

En este sentido el propio ‘Tribunal Supremo en reciente Sentencia de 1 de octubre de 2011
estima que las penalidades son medidas econémicas que operan como incentivo para el
cumplimiento puntual de los contratos administrativos y que opetan como alternativa a la
resolucién del mismo en los supuestos que con caricter general especifica el articulo 95 del
TRLCAP, que son los de demora en el cumplimiento del plazo total, o de los plazos
patciales convenidos.

La Jurisprudencia del Tribunal Suptemo, aproxima estas penalidades a las penalidades por
demora de las obligaciones con cliusula penal del art. 1.1.52 del Cédigo Civil, por tanto
abandonando radicalmente el cardcter de sancibén, rigiéndose por los términos
convencionales existentes en nuestro caso en el contrato de obra que, en su momento,
susctibieron las partes y, por tanto, constituye una de las consecuencias prevista tanto en el
ordenamiento sectorial propio de la contratacién administrativa como en el propio pliego
de condiciones insitas a la relacién sinalagimatica estatuida entre ellas.

Disiente esta Junta de la manifestacién que se hace en el texto de la consulta respecto de lo
manifestado por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJCV, puesto que el texto
de la consulta olvida lo esencial, que es la no coincidencia de la Sala con lo manifestado
por el Ayuntamiento , puesto que la citada Sentencia dice textualmente: “De este fenor
argnmental no cabe extraer, desde lnego, criferio juridico algnno a partiv del cnal coincidir con el
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Ayuntamiento de Mislata en el posicionamiento que sitiie en el recurse de apelacion 454/ 2010: of nso de
la potestad administrativa de imponer una pena a un contratista de la adwinistracién { pena qune, por fo
denids, se stitfa extramiros del Derecho aduwiinistrative sancionador, al fener mna confignracidn  en todo
asimilable a la que caracteriza a la dlinsnla penal de indole civil) no se vea afectada por plage alguno de
cadncidad, O, en ofros lérminos, que cabe gjercer esa polestad sin limite algino vinenlado al espacio que ha
de mediar enfre e momento en gue se inicia el expediente administrative que fiende a declarar la
exislenciaf falta de existencia de la cansa que da lngar a la imposicin de la pena y la conclusion del mismo.

Posibilidad asimismo negativa de aplicar esa potestad sin limite a la presctipcion de la
imposicion de penalidades, pues de todo lo dicho antetiorimente, cabe extraer una
conclusiéon muy clara: la finalidad de las penalidades como medio de presién que se aplica
para asegurar el cumplimiento regular de la obligacion contractual esencial, Ia ejecucion de
las obras. Siendo subsumida en los poderes de direccidn, inspeccion y control que, en
garantia del interés publico, sc atribuye a la Administracion contratante y su imposicién en
el momento en que el retraso o demora se produce. Por tanto estin ligadas a un hecho que
sc presume iuris tantum, pues admite prueba en contratio por el contratista, que es el
tetraso producido durante la ejecucién de la obra, y a un espacio tempotal concreto
meses/dias de retraso durante la ejecucién de las obyas.

Por todo cllo lejos de intentar resolver la cuestién por la via de las accién personal del
Cédigo Civil y su prescripcion, entre otras cosas poique 1o Nos encontramos ante el
supuesto regulado en dicho precepto, si manifestamos que hay un plazo claramente
establecido en la legislacion de contratos aplicable , sin recurrir a artificios innecesatios .

Este plazo es el de finalizacién de las obras, en primer término, es decir su tecepcion En
este supuesto hemos de significar que la recepcién si es de conformidad con las obras
realizadas y a total satisfaccion de Ja Administracion, sin hacer observaciones en el acta
sobre los retrasos producidos y la imputabilidad del contratista, no cabria en ningun caso
reabrit un expediente de penalidades, Ahora bien, si las obras se recepcionan en fecha
distinta a la prevista inicialmente imputindose pot ello al contratista un retraso que debe
consignarse con cxactitud en el acta y, ademis, consignando que obedecen a causas
imputables al contratista; esta demota podrd ser exigible en el petiodo de garantia y
liquidacién. Ahora bien este Gltimo plazo hasta la liquidacion no se ejetcita esta imputacién
por demora, una vez liquidadas las obras, no existe ya tesponsabilidad del contratista, por
lo que es impensable poder ejercitar cualquier accidén y menos atin la accién personal del

Codigo Civil.

Dicho de otro modo recibidas las obras de conformidad y liquidadas las mismas sin
inconveniente alguno por patte de la Administracién contratante, queda exento de
responsabilidad el contratista, sin que pueda una vez trascurtidos estos actos reabrirse
ningn expediente de imposicion de penalidades, pues no es de aplicacion alguna el att.
1964 del codigo civil.

CONCLUSIONES

PRIMERA.- La finalidad de las penalidades como medio de presién que se aplica pata
asegurar el cumplimiento regular de la obligacién contractual. Discutida en sede doctrinal,
siendo subsumida en los poderes de direccién, inspeccion y conttol que, en garantia del
interés piblico, se atribuyen a la Administracién contratante y su imposicion en el



mommento en que el retraso o demora se produce. Por tanto estan ligadas a un hecho que se
presume turis tantum, pues admite prueba en contrario por el contratista, que cs el retraso
producido durante la ejecucién de Ia obra, y a un espacio temporal concreto meses/dias de
retraso durante la ejecucion de las obras.

SEGUNDA .- Por todo ello lcjos de intentat resolver la cuestion por la via de Jas accion
personal del Cédigo Civil y su prescripcion, entre otras cosas potrque No nos encontramos
ante el supuesto regulado en dicho precepto, si manifestamos que hay un plazo
claramente establecido en la legislacion de contratos aplicable | sin recurtir a artificios
innecesarios .

Este plazo cs el de finalizacion de las obras, en primer término, es decit su recepcion En
este supuesto hemos de significar que la recepcion si es de conformidad con las obras
realizadas y a total satsfaccidon de la Administracidn, sin hacer observaciones en el acta
sobte los retrasos producidos y la imputabilidad del contratista, no cabiia en ningun caso
reabrir un expediente de penalidades. Ahora bien, si las obtras se recepcionan en fecha
distinta a la prevista inicialmente imputindose por ello al contratista un retraso que debe
consignarse con exactitud en el acta y, ademas, consignando que obedecen a causas
imputables al contratista; esta demora podri ser exigible en el periodo de garantia y
liquidacion. Ahora bien este altimo plazo hasta la liquidacién no se ejetcita esta imputacion
por demora, una vez liquidadas las obras, no existe ya responsabilidad del contratista, por
lo que es impensable poder ejercitar cualquier accion y menos ain Ia accién personal del

Cddigo Civil.

Dicho de otro modo recibidas las obras de conformidad y liquidadas las mismas sin
inconveniente alguno por parte de la Administracién contratante, queda exento de
responsabilidad el contratista, sin que pueda una vez trascurridos estos actos reabrirse
ningtin expediente de imposicion de penalidades, pues no es de aplicacion alguna el art.
1964 del cdigo civil.

El presente Informe se emite al amparo de lo dispuesto en el articulo 15 del Decreto
79/2000, de 30 de mayo, del Gobierno Valenciano, por el que se ctea la Junta
Superior de Contratacion Administrativa de la Generalitat Valenciana, y no tendré
caracter vinculante. Por tanto, el 6rgano consultante podri adoptar su decision
ajustandose o apartindose del criterio de la Junta, con la obligaciéon de motivar su
decision en este Gltimo caso AT Vg,

LA SECRETARIA DE LA JUNTA

Marg: fita Vento Totres

APROBADO POR LA  JUNTA
SUPERIOR DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA, en fecha 1 de _febrero
de 2012,






