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Exp. Junta Consultiva: RES 15/2020

Resolucié de la sol-licitud de suspensio

Exp. d'origen: contracte d'obres per a 'ampliacié del CEIP Sant Carles (Terme
municipal Santa Eularia des Riu) exp. 024/2019

Organ de contractacié: Institut Balear d'Infraestructures i Serveis Educatius i
Culturals (IBISEC)

Recurrent: UTE Zima Desarrollos Pegiro

Resoluci6 de la secretaria de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de 21 de enero de 2021

Atesa la sollicitud de suspensié de I'execuci6 de la Resoluci6 del director gerent
de I'Institut Balear d'Infraestructures i Serveis Educatius i Culturals (en
endavant, IBISEC) per la qual s'imposen penalitats a 'UTE Zima Desarrollos
Pegiro (en endavant, 'UTE) per retards en I'execucio6 del contracte d'obres per a
I'ampliaci6 del CEIP Sant Carles, que I'UTE ha plantejat, en escrit a parti amb
posterioritat a la presentacié del recurs especial en materia de contractacio, la
secretaria de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa resol el
seguent:

Fets

1. El 10 de febrer de 2020, el director gerent de I'IBISEC i el representant de
I'UTE van firmar el contracte d’'obres per a 'ampliacié del CEIP Sant Carles.
La clausula segona del contracte preveu, en relaciéo amb el termini
d'execucio, el seguent:

1. Conforme a los PCAP aplicables al contrato (letra Dy cldusulas 8, 23y 24,y
concordantes), el plazo de ejecucién es de 6 meses a contar desde el acta de
comprobacion del replanteo (ACR), con las particularidades indicadas en dichas
clausulas respecto del inicio efectivo de las obras. El computo del plazo de ejecucién se
inicia con el ACR en los términos del articulo 237 LCSP.

2. Las obras no podran iniciarse de manera efectiva hasta que el contratista aporte al
responsable del contrato la siguiente documentacion:

[...]

3. El contratista esta obligado a cumplir a su riesgo y ventura este plazo (obligacion
esencial del contrato conforme a la cldusula 27 PCAP). En caso de producirse demora
en la ejecucion del contrato se estara a lo dispuesto en la clausula 8.1 de los PCAP}
Cualquier modificacion del plazo de ejecucién deberd comportar la correspondiente
modificacion del Plan de Trabajo (cldusula 20.1 PCP), que debera estar, en todo caso,
actualizado y conforme a las circunstancias reales de la obra.
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L'acta de comprovacio del replanteig es va subscriure 'l 1 de marg de 2020.

El 14 de mar¢ de 2020, mitjan¢ant la Disposicié addicional tercera del Reial
decret 463/2020, de 14 de marg, pel qual es declara l'estat d'alarma per ala
gestio de la situacié de crisi sanitaria ocasionada per la COVID-19, van
qguedar suspesos els termes i terminis per a la tramitacié dels procediments
administratius.

El 2 de abril de 2020, el director gerent I'IBISEC va dictar la Resolucio per la
qual s'acorda la suspensio temporal de les obres, ateses les circumstancies
plantejades per la contractista, la qual, en compliment del que disposa el
Reial Decret Llei 10/2020, de 29 de marg, pel qual es regula un permis
retribuit recuperable per a les persones treballadores per compte aliena
gue no presten serveis essencials, amb el fi de reduir la mobilitat de la
poblacié en el context de la lluita contra la COVID-19, i, atés que no es tracta
d’'una empresa dedicada a alguna de les activitats qualificades pel RDL com
a essencials, s’havia vist obligada a atorgar un permis retribuit recuperable
al seu personal fins al 9 d'abril.

El 14 d'abril de 2020, el director gerent de I'IBISEC va dictar la Resolucié per
la qual s'aixeca la suspensié total de les obres, per haver desaparegut la
circumstancia que I'havia motivat.

El 14 de setembre de 2020, 'empresa contractista va sol-licitar una
ampliaci6 —de 90 dies— del termini d'execucio6 de les obres, donant com a
nova data de finalitzaci6 el 14 de desembre de 2020.

El 23 de maig de 2020, l'article 9 del Reial Decret 537/2020, de 22 de maig,
pel que es prorroga l'estat d'alarma declarat pel Reial Decret 463/2020, de
14 de marg, pel que es declara l'estat d'alarma per a la gesti6 de la situacié
de crisi sanitaria ocasionada por la COVID-19, va disposar que «Con efectos
desde el 1 de junio de 2020, el cémputo de los plazos administrativos que
hubieran sido suspendidos se reanudard, o se reiniciard, si asi se hubiera
previsto en una norma con rango de ley aprobada durante la vigencia del
estado de alarma y sus prorrogas.»

El 26 d'octubre de 2020, el director gerent de I'IBISEC va dictar la Resolucio
per la qual s'amplia el termini d’execucio6 del contracte fins al 14 de
desembre de 2020, i s'acorda iniciar un expedient d'imposicié de penalitats
al contractista —per import de 38.789,70 euros per 82 dies de retard
imputables a 'empresa—, concedint, aixi mateix, a 'empresa el termini
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previst en l'article 97 del Reglament general de la Llei de contractes de les
administracions publiques per formular al-legacions. La Resolucié es va
notificar a 'empresa aquest mateix dia.

El 5 de novembre de 2020, el representant de la contractista va sol-licitar
una ampliacié del termini per formular al-legacions, que es va inadmetre
per haver-se sol-licitat fora de termini.

El 4 de novembre de 2020, el director gerent de I'IBISEC va dictar la
Resolucié per la qual s'imposa una penalitat al contractista per import de
38.789,70 euros per 82 dies de retard imputables a 'empresa, sens perjudici
de la imposici6é de noves penalitats, o la resoluci6 del contracte, en cas de
produir-se noves demores. Aquesta Resolucio es va notificar al contractista
el 6 de novembre.

El 4 de desembre de 2020, el representant de 'UTE Zima Desarrollos Pegiro
(en endavant, el recurrent) va presentar en el registre del Govern de les Illes
Balears, dirigit a la Conselleria d’Educaci6, Universitat i Investigacid, un
recurs especial en matéria de contractacié contra la Resolucié d'imposicio
de penalitats. Aquest recurs es va rebre a la Junta Consultiva de
Contractacié Administrativa el 22 de desembre.

El recurrent fonamenta el recurs en els arguments segients:

— La defectuosa notificacié del tramit d’audiéncia, al no haver expressat
clarament el termini de qué disposava I'UTE per presentar al-legacions.

— La manca de motivacié de la Resolucio per la qual s'imposa la penalitat,
la qual simplement es remet a un informe.

— La improcedéncia de la sancid, per trobar-se justificat el retard per I'estat
d'alarma, el tancament de fabriques en s'estiu, les modificacions
necessaries del projecte i els canvis de personal de l'obra.

Amb aquests arguments, el recurrent sol-licita que es declari nul-la la
Resolucié d'imposicié de la penalitat i, subsidiariament, que es retrotreguin
les actuacions al moment del tramit d'al-legacions, tenint per correctament
formulades les incorporades a l'escrit de recurs i amb la conseguent revisio
de la sancio.

El 22 de desembre de 2020, el recurrent va presentar en el Registre del
Govern de les Illes Balears, dirigit a la Conselleria d’Educacio, Universitat i
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Investigacid, un escrit en el qual sollicita la suspensié de l'execuci6 de la
Resolucié impugnada.

El recurrent fonamenta la sol-licitud en els arguments seguents:

— L'execuci6 de la Resolucié afecta a I'equilibri economic de I'execucié del
contracte, atesa l'elevada quantia de la sanci6, que suposa un 33,58% de la
certificacié objecte de liquidacio.

Fonaments de dret

L'acte objecte de recurs és la resolucio per la qual simposa una penalitat
per incompliment d’'un contracte d'obres, tramitat per I'IBISEC, que té
caracter d'administracié publica.

Contra aquest acte es pot interposar el recurs especial en matéria de
contractacié que preveu larticle 66 de la Llei 3/2003, de 26 de marg, de
régim juridic de '’Administracié de la Comunitat Autonoma de les Illes
Balears (en endavant, LRJ-CAIB). La competéncia per resoldre aquest recurs
correspon a la Comissié Permanent de la Junta Consultiva de Contractacié
Administrativa, d'acord amb la lletra m de l'article 2 i l'article 7 del text
consolidat del Decret pel qual es creen la Junta Consultiva de Contractacié
Administrativa de la Comunitat Autonoma de les Illes Balears, el Registre de
contractes i el Registre de contractistes, aprovat pel Decret 3/2016, de 29 de
gener.

La competencia de la Comissié Permanent de la Junta Consultiva de
Contractaciéo Administrativa per resoldre el recurs especial en matéria de
contractacié comprén també la facultat de suspendre I'execucié de l'acte
impugnat i, si nés el cas, 'adopcié de mesures cautelars. Aquesta facultat
l'ostenta la secretaria de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa,
per delegaci6 de la Comissié Permanent, que es va acordar el 27 de
setembre de 2019.

Atés que el recurrent sol-licita la suspensié de I'execucié de la resolucié que
impugna mitjancant el recurs, abans d'entrar a analitzar els motius en qué
fonamenta la sol-licitud, cal tenir en compte el régim juridic que li és aplica-
ble i el que té establert la jurisprudencia pel que fa al cas.

A les sol-licituds de suspensio dels actes administratius en seu del recurs es-
pecial en matéria de contractaci6 de l'article 66 de la LRJ-CAIB, no els és
d'aplicacio l'article 49 de la LCSP—vigent en el moment en queé es va iniciar



NWHO®

Carrer de Sant Pere, 7, 3r
07012 Palma

97117 70 80

jcca.caib.es

I'expedient de contractacio—, sin6 el regim juridic previst en l'article 117 de
la Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment administratiu comu de les
administracions publiques (en endavant, LPAC), que disposa el seguent:

1. La interposicié de qualsevol recurs, excepte en els casos en qué una disposicio
estableixi el contrari, no suspén I'execuci6 de 'acte impugnat.

2. No obstant el que disposa l'apartat anterior, I'drgan a qui competeix resoldre el
recurs, amb la ponderaci6 prévia, suficientment raonada, entre el perjudici que
causaria a l'interés public o a tercers la suspensid i 'ocasionat al recurrent com a
consequéncia de l'eficacia immediata de 'acte recorregut, pot suspendre, d'ofici 0 a
sollicitud del recurrent, I'execucié de I'acte impugnat quan concorrin alguna de les
circumstancies segients:

a) Que l'execucié pugui causar perjudicis de reparacié impossible o dificil.
b) Que la impugnacié es fonamenti en alguna de les causes de nul-litat de ple dret que
preveu l'article 47.1 d'aquesta Llei.

Aixi, per regla general, els actes administratius sén immediatament
executius i nomeés es podra acordar la suspensio realitzant un analisi
detallat de la concurréncia dels requisits esmentats, d'acord amb la
interpretacié que en fa la Jurisprudencia del Tribunal Suprem (en endavant,
TS) de cada un dells:

— Si s'al-leguen perjudicis de dificil o impossible reparacio, el TS manté que
tal consideracio s'ha de prendre sobre la base de la justificacié que ofereixi
el recurrent en el moment de sol-licitar la suspensié. Per tant, el deure
d'acreditar la concurrencia de perjudicis de dificil o impossible reparacié
correspon al recurrent, i la mera al-legacid, sense cap prova, no permet
considerar provat que I'execucié de I'acte impugnat li causi perjudicis ni que
aquests siguin dificils o impossibles de reparar (entre d'altres, es poden
esmentar les Sentencies del TS de 27 de mar¢ de 2014, de 18 d'abril de
2016, de 30 de gener de 2008 o 20 de desembre de 2007). En aquesta
darrera (R) 1998/3216), el Tribunal Suprem és especialment clar al
considerar el seguent:

No basta, por otra parte, que la peticion de suspension vaya acompafiada de una
expresa manifestacion de los perjuicios irreparables que pudieran irrogarse al
recurrente caso de no acordarse, siendo necesario segun reiterada doctrina de esta
Sala que se aporte al menos un principio de prueba de la sobreveniencia de tales
perjuicios, o bien que la existencia de los mismos pueda deducirse de la naturaleza del
acto impugnado, caso de no accederse a ella. Por otra parte, resulta absolutamente
necesario que tales circunstancias sean patentes en el momento de la solicitud de
suspension.
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Pel que fa a un possible perjudici economic, cal assenyalar que els actes de
contingut econdmic no causen perjudicis que siguin dificils o impossibles de
reparar. Aixi ho ha manifestat el Tribunal Suprem, entre d'altres, en la
Senténcia de 16 de maig de 2000, en la qual manifesta que:

Como ya tiene reiterado esta Sala, el contenido econémico del acto administrativo,
cuando éste no ostenta un caracter desorbitado, no puede reputarse perjuicio de dificil
o imposible reparacion, base necesaria e imprescindible para acordar la suspensién,
porque la Administracién es por su propia naturaleza y normal funcionamiento una
entidad responsable y solvente en grado maximo, y por tanto, ante la posible
existencia de perjuicios derivados de la ejecucién inmediata del acto administrativo
que posteriormente fuere anulado en via jurisdiccional, no puede ofrecer ni ofrece
dificultades la adecuada y facil reparacion de los mismos.

El Tribunal Superior de Justicia de les Illes Balears s’ha manifestat en el
mateix sentit en les sentencies de 10 de gener i de 5 de juny de 2012, entre
d'altres.

A més, el Tribunal Suprem, en la Senténcia de 31 d’octubre de 1995, va
manifestar el seguent:

Ciertamente, constituye doctrina reiteradamente mantenida por esta Sala, que si bien
el contenido econémico del acto administrativo, no debe reputarse perjuicio de dificil
reparacién -base necesaria para acordar la suspensién- dada la solvencia y
responsabilidad de la Administracion, para la reparacién del dafio, si asi fuese
procedente, ello, desde luego, ha de referirse a contenidos econédmicos racionalmente
moderados en relacién con las circunstancias de cada caso, mas si [mas si] debe
reputarse procedente la suspension del acto impugnado si tales dafios y perjuicios
resultantes de la ejecucion del acto impugnado son de muy considerable entidad, de
modo que dificulte su posible resarcimiento y suponga un sacrificio econémico de
relevante y significativa magnitud para el obligado a su ejecucion, en directa relacion
con el grado demandado por el interés publico para su ejecucion.

— I'sis'alllega la concurrencia d'una causa de nul-litat, perque es pugui
adoptar la suspensié sol-licitada, el TS exigeix que la nul-litat sigui evident o
manifesta, de tal manera que s'aprecii, almenys amb caracter indiciari, que
existeix una clara causa de nul-litat. En aquest sentit cal tenir en compte la
Senténcia del TS de 23 de mar¢ de 2001 (R) 2001/3004), que va indicar que:

No resulta suficiente, por ultimo, en contra de lo que se alega, la simple invocacion de
la existencia de un vicio de nulidad de pleno Derecho de los acuerdos impugnados
para que proceda acordar su suspension cautelar. Esta Sala tiene declarado que la
apariencia de buen Derecho solo puede admitirse en casos en los que la pretensién del
recurrente aparezca justificada en forma manifiesta, sin necesidad de un analisis

detenido de la legalidad, que esta reservado necesariamente al proceso principal.



NWHO®

Carrer de Sant Pere, 7, 3r
07012 Palma

97117 70 80

jcca.caib.es

A més, en el moment d'analitzar la causa de nul-litat al-legada, s'ha de tenir

en compte el criteri jurisprudencial restrictiu en l'apreciaci6 de causes de
nul-litat dels actes administratius en el moment de I'adopcié de mesures
cautelars, establert entre d'altres en la Senténcia del TS d'11 de novembre
de 2003 (R) 2004/402), en el sentit seguent:

La doctrina de la apariencia de buen derecho, tan difundida, cuan necesitada de
prudente aplicacion, debe ser tenida en cuenta al solicitarse la nulidad de un acto
dictado en cumplimiento o ejecucién de una norma o disposiciéon general, declarada
previamente nula de pleno derecho o bien cuando se impugna un acto idéntico a otro
que ya fue anulado jurisdiccionalmente, pero no [...] al predicarse la nulidad de un
acto, en virtud de causas que han de ser, por primera vez, objeto de valoraciény
decision en el proceso principal, pues, de lo contrario se prejuzgaria la cuestion de
fondo, de manera que por amparar el derecho a una efectiva tutela judicial, se
vulneraria otro derecho, también fundamental y recogido en el propio articulo 24 de la
Constitucién (RCL 1978, 2836), cual es el derecho al proceso con las garantias debidas
de contradiccién y prueba, porque el incidente de suspensidn no es tramite idéneo
para decidir la cuestion objeto del pleito».

En aquest sentit, cal esmentar la Senténcia del TS de 18 de maig de 2004 (R}
2004/4409), en la qual consta que:

[...] es también doctrina reiterada del Tribunal Supremo, la que precisa que la pieza de
suspensién o el incidente de medidas cautelares no es el cauce o momento procesal
oportuno para resolver la cuestion de fondo, ni por tanto para hacer valoraciones que
sean propias del fondo del asunto, pues ello seria tanto como desvirtuar su propia
naturaleza y contenido, y el resolver la cuestion de fondo sin trdmite de demanda, de
pruebay de conclusiones, esto es, sin las garantias y tramites que al efecto ha
establecido el Legislador.

— Finalment, en relacié amb la necessitat de ponderar els interessos
concurrents, cal tenir en compte que perqué es pugui dur a terme tal

ponderacid, s'ha de partir de la base de I'existéncia d'una minima activitat
probatoria per part del recurrent, relativa al dany que li ocasionaria
I'executivitat de l'acte o resolucié administrativa objecte de recurs. Aixi ho

exigeix el TS, per exemple, en la Sentencia de 6 de marg de 2006 (R)
2006/1081):

La necesidad de ponderacion de los intereses en juego requiere que la peticién de
suspensién haya ido acompafiada de una minima actividad probatoria sobre el
perjuicio derivado de la ejecucion.

Per tant, sense aquesta minima activitat probatoria del recurrent no hi
hauria res a ponderar, ja que no seria possible dur a terme un judici entre

els interessos contraposats, publics, privats i de tercers, per ponderar i
decantar-se pel que resulti més digne de proteccio.
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Entrant ja en I'analisi dels motius en que la recurrent fonamenta la
sol-licitud de suspensié de l'execuci6 de la Resolucio en virtut de la qual se'ls
imposen penalitats per retard en el compliment del termini d’execuci6 de
les obres, cal assenyalar el seguent:

La recurrent al-lega que, tractant-se d'una obra en curs, amb sumes
pendents de facturar, amb modificacions executades i altres dificultats
al-legades en l'escrit del recurs, relacionades especialment amb l'actual
situacio de pandémia, I'execucié de la Resoluci6 de penalitats en aquest
moment, mitjancant la incautacié de 38.789,70 euros de I'Ultima certificacio
emesa, afecta a l'equilibri economic de I'execucié del contracte, atesa
l'elevada quantia de la sancio, que suposa un 33,58% de la certificacio
objecte de liquidacié.

La recurrent al-lega, en definitiva, motius econdomics; no obstant aixo, com
ja s'ha exposat, la Jurisprudéncia del Tribunal Suprem no considera aquests
motius com a perjudicis de dificil o impossible reparacié als efectes de
suspendre I'executivitat de l'acte administratiu dictat.

D’altra banda, ates que la carrega de la prova d'altres possibles perjudicis
recau sobre la recurrent, que és la interessada en obtenir la suspensio,
sense que els hagi argumentat ni provat, cal afirmar que, en aquest cas,
sense aquesta minima activitat probatoria per la seva banda, no hi hauria
res que ponderar i no és possible dur a terme un judici d'interessos
contraposats, publics, privats i de tercers, per ponderar i inclinar-se pel que
resulti més digne de proteccio.

A més, tractant-se de la imposici6 de penalitats, que s6n immediatament
executives, cal assenyalar que el régim legalment previst en l'article 194.2
LCSP per fer-les efectives és, en primera instancia, el de la deduccio de les
quantitats que s’hagin d’abonar al contractista en concepte de pagament
total o parcial, és a dir, amb carrec a les certificacions d'obra en curs. Sols
esta prevista que es dedueixi de la garantia que, en tot cas, s’hagués
constituit, quan no puguin deduir-se de les esmentades certificacions, la
qual cosa tampoc concorre en el cas que ens ocupa.

Finalment, perd sense entrar en el fons del recurs que sera resolt en el
moment oportd, a la vista de 'expedient, no s'aprecia tampoc la
concurréncia de cap causa de nul-litat que sigui evident o manifesta.



Por tot aix0, no existeix cap causa que fonamenti la suspensi6 que sol-licita
la recurrent, i per aquest motiu, la Resolucié impugnada és un acte
administratiu immediatament executiu.
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Resolc

1. Desestimar la sol-licitud de suspensié de la Resoluci6 del director gerent de

I'TBISEC per la qual s'imposen penalitats a 'UTE per retards en I'execuci6 del
contracte.

2. Notificar aquesta Resolucié a UTE Zima Desarrollos Pegiro i a I'Institut
Balear d'Infraestructures i Serveis Educatius i Culturals.

Interposici6 de recursos

Contra aquesta Resolucié —que exhaureix la via administrativa— es pot
interposar un recurs contencios administratiu davant la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les Illes Balears en el termini
de dos mesos comptadors des de 'endema d’haver-ne rebut la notificacio,
d’'acord amb els articles 10.1 a i 46 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, requladora
de la jurisdiccié contenciosa administrativa.
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