INFORME DE LA INTERVENCIÓN GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID DE 18 DE MAYO DE 2001. CONTRATO DE OBRAS. MODIFICACIÓN DE PROYECTO. JUSTIFICACIÓN DEL PROYECTO MODIFICADO Y OBJETO DEL MISMO. 
Modalidad de informe: Consulta.
Área temática: Contratación.
Informe vigente.
Se recibe en esta Intervención General procedente de la Intervención Delegada en la Consejería de Justicia, Función Pública y Administración Local consulta acerca de la tramitación del Proyecto modificado de Terminación Fase I- Casa de Cultura de El Molar.

Dos cuestiones se plantean en el expediente: por una parte, la justificación del Proyecto modificado que se propone acordar y, por otra, el objeto del Proyecto modificado.

En cuanto a la primera cuestión, en la Memoria justificativa del Proyecto modificado se manifiesta que “se trata de una obra de marcada singularidad técnica, caracterizada por el empleo de tecnología avanzada (hormigones de alta resistencia, láminas postensadas, empleo de aceros especiales, etc) que requiere un especial cuidado” y,”el dilatado proceso que ha sufrido por distintos motivos como el cambio de parcela, ha hecho que la obra, con la singularidad antes mencionada, quede en sus estándares de precio por metro cuadrado construido desfasada de manera que no es posible abordar si no es con reajuste de la estrategia constructiva”.


En cuanto a la segunda cuestión, el objeto del contrato primitivo consistía en la realización de la Casa de la Cultura de El Molar. A tal efecto se manifiesta en la Memoria del Proyecto que “la limitada asignación presupuestaria...obliga a realizar en dos fases la totalidad de la actuación.”

La FASE I tiene como finalidad la ejecución integral de las fábricas y estructuras que soportan, cierran, albergan y protegen el conjunto de actividades previstas y faltarían, si fuese preciso, el uso alternativo de actos públicos y populares (fiestas, mercadillo, deportes y juegos).

La FASE II contempla el acondicionamiento, la instalación de sistemas y la especialización de la Fase I, específicamente tectónica, conduciendo ésta a la consumación exhaustiva y confortable de los usos (Teatro, Biblioteca, Museo...)”, que se corresponden con las unidades de obra comprendidas entre los capítulos VI al XVII.
El examen de las cuestiones señaladas suscita las siguientes 

CONSIDERACIONES
1. Establece el artículo 102 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Públicas, aplicable al presente expediente, teniendo en cuenta que el contrato primitivo fue adjudicado el 16 de diciembre de 1996 que “una vez perfeccionado el contrato, el órgano de contratación sólo podrá introducir modificaciones por razón de interés público en los elementos que lo integran, siempre que sean debidas a necesidades nuevas o causas imprevistas, justificándolo debidamente en el expediente”

Ahora bien, en cuanto al alcance de la potestad administrativa de modificar los contratos, se han ido precisando sus límites por el Alto Órgano Consultivo. En este sentido, el Consejo de Estado en su dictamen nº 45.492, de 15 de diciembre de 1983 estima que las razones de interés publico para modificar los contratos “deberán quedar justificadas expresamente en el expediente lo que determina que no bastará con hacer vagas alusiones a ese interés sino que deberá motivarse adecuadamente que su ejecución es precisa para poder entregar las obras del proyecto primitivo al uso o servicio público”.

En el supuesto examinado, la modificación propuesta no es necesaria para la ejecución del proyecto primitivo. Como señala el Consejo de Estado en el citado dictamen  la modificación del Proyecto debe ser necesaria para llevar a buen fin el proyecto primitivo o si de no ejecutarse, resulta imposible llevar a cabo éste en la forma inicialmente prevista.

El que se quiera dotar a la obra de una singularidad técnica con la utilización de “técnicas de ejecución, materiales y sistemas pertenecientes a la vanguardia tecnológica...”, una vez redactado y adjudicado el proyecto, se estima que puede ser quizá conveniente, pero no entra dentro de los supuestos de ejercicio de la potestad administrativa de modificar los contratos administrativos: debe acreditarse en definitiva que existen necesidades nuevas o causas técnicas imprevistas en el momento de elaborar el proyecto, y que son necesarias para poder ejecutar la obra pública y estos extremos no constan en el expediente.

Aún más, el último modificado del proyecto se autorizó por el Consejo de Gobierno como consecuencia de la necesidad de alterar la cimentación y apoyos de la obra   el 28  de diciembre de 2000, debido a la inconsistencia de los suelos. La propuesta cursada actual, tramitada en cuanto a la redacción del proyecto en enero de 2001, difícilmente podría encajarse en el supuesto legal de  necesidad nueva surgida o causa técnica imprevista necesaria para la realización del proyecto primitivo.

Señala asimismo el Consejo de Estado la improcedencia de tramitar como proyectos modificados “circunstancias que debieron ser suficientemente ponderadas en las actuaciones preparatorias cumplimentadas en el proceso de formación de la voluntad contractual de la Administración”.

De acuerdo con lo anterior, se considera que los supuestos alegados en la Memoria -aplicación de tecnología novedosa en la obra, así como materiales de vanguardia asimismo tecnológica-  no cabe encuadrarlos en los supuestos tasados que en el ejercicio de la potestad administrativa del “ius variandi” se atribuyen a la Administración y, por lo tanto, en este aspecto procede informar desfavorablemente el expediente de modificado propuesto.
2. Igualmente cabe informar desfavorablemente el supuesto de tramitar un proyecto modificado, teniendo en cuenta los desfases de precio por metro cuadrado construido, que se aducen en la Memoria, al no ser  el mismo una de las causas tasadas, que permite a la Administración modificar un proyecto. Pero, por otra parte, en cuanto a los desfases del precio es de advertir que siempre los precios de las unidades a ejecutar, integrantes del proyecto primitivo,  a través de la revisión de precios, conservan el equilibrio financiero respecto de la oferta del contratista y las unidades nuevas que se aprueben de forma contradictoria, deben referenciarse en cuanto a su precio al valor que tendrían, si se hubiesen integrado en su momento en el proyecto primitivo, evitando cualquier desfase a través igualmente de la revisión de precios.

Por lo tanto, en el mecanismo de la contratación administrativa el único sistema para evitar desfases del precio de la obra ejecutada es la revisión de precios, sin que puedan utilizarse otros mecanismos, ni menos la potestad administrativa de modificación de los contratos, con la dicha finalidad.

3. En cuanto a la segunda cuestión de fraccionar la obra en dos fases , se considera que es improcedente por las siguientes razones:

1.-
Determina el artículo 58 del Reglamento General de Contratación, y, en el mismo sentido, el anteproyecto de Reglamento actualmente en tramitación, que “los proyectos deberán referirse necesariamente a obras completas, entendiéndose por tales las susceptibles de ser entregadas al uso general o al servicio correspondiente...”

	CASA DE CULTURA EN “XYZ”

	CUADRO COMPARATIVO ENTRE MODIFICADO DE TERMINACIÓN (FASE 1) Y MODIFICADO DE CIMENTACIÓN Y APOYOS (OFICIAL)

	
	PROYECTO
	PROYECTO
	PROYECTO

	
	MODIF.CIMENT. Y APOYOS
	MODIF.TERMINACIÓN FASE 1
	MOD. TERMIN. - MOD. CIMENT.

	NUM.
	
	DESCRIPCIÓN
	PRECIO
	MEDICIÓN
	IMPORTE
	MEDICIÓN 
	IMPORTE
	MEDICIÓN 
	IMPORTE

	RESUMEN DE CAPÍTULOS
	
	
	
	
	
	
	

	CAP.
	1
	MOVIMIENTO DE TIERRAS
	
	
	6.239.527
	
	7.461.209
	
	1.221.682

	CAP.
	2
	DRENAJE. COLECTORES E IMBORNALES
	
	
	1.338.552
	
	1.730.923
	
	392.371

	CAP.
	3
	ESTRUCTURA
	
	
	58.818.895
	
	77.385.881
	
	18.566.986

	CAP.
	4
	AISLAMIENTO TÉRMICO, IMPERMEABILIZA
	
	
	2.097.982
	
	3.330.400
	
	1.232.418

	CAP.
	5
	CANTERÍA
	
	
	8.353.373
	
	8.126.573
	
	-226.800

	CAP.
	6
	COMPARATIMENTACIÓN FIJA-ALBAÑILERÍA
	
	
	6.277.761
	
	9.184.752
	
	2.906.991

	CAP.
	7
	CALEFACCIÓN- VENTILACIÓN
	
	
	4.692.377
	
	0
	
	-4.692.377

	CAP.
	8
	FONTANERÍA-AP. SANITARIOS
	
	
	1.957.639
	
	0
	
	-1.957.639

	CAP.
	9
	INSTALACIÓN ELÉCTRICA
	
	
	961.664
	
	0
	
	-961.664

	CAP.
	10
	APARATOS ELÉCTRICOS
	
	
	2.356.664
	
	0
	
	-2.356.664

	CAP.
	11
	PROTECCIÓN CONTRA INCENDIOS
	
	
	344.491
	
	0
	
	-344.491

	CAP.
	12
	PAVIMENTOS
	
	
	3.980.655
	
	0
	
	-3.980.655

	CAP.
	13
	CERRAJERÍA, FORJA Y FUNDICIÓN
	
	
	963.821
	
	0
	
	-963.821

	CAP.
	14
	CARPINTERIA Y VIDRIERIA I: EXTER.
	
	
	4.089.770
	
	0
	
	-4.089.770

	CAP.
	15
	CARPINTERÍA Y VIDRIERÍA II: INTER.
	
	
	1.999.317
	
	0
	
	-1.999.317

	CAP.
	16
	COMPARTIMENTACIÓN MÓVIL
	
	
	1.595.213
	
	0
	
	-1.595.213

	CAP.
	17
	EQUIPAMIENTO BÁSICO
	
	
	1.152.037
	
	0
	
	-1.152.037

	CAP.
	18
	JARDINERÍA
	
	
	0
	
	0
	
	0

	
	
	
	SUMA EJECUCIÓN MATERIAL
	107.219.738
	
	107.219.738
	
	0

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	13% GASTOS GENERALES
	13.938.566
	
	13.938.566
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	6% BENEFICIO INDUSTRIAL
	6.433.184
	
	6.433.184
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	SUMA
	127.591.488
	
	127.591.488
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	0,9445 COEF. BAJA
	1.205.102
	
	1.205.102
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	16%  IVA
	192.816
	
	192.816
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	SUMA EJECUCIÓN CONTRATA
	1.397.918
	
	1.397.918
	
	


Del cuadro comparativo entre modificado de terminación (Fase I) y modificado de cimentación y apoyos, se evidencia que respecto al proyecto de construcción actualmente en ejecución se incrementan las unidades correspondientes a cimentación y apoyos por importe de 31.413.004 ptas. (precio de adjudicación) y se minoran el resto de capítulos por el mismo importe, que darían lugar a posterior modificado.

En definitiva, se suprimen las unidades correspondientes a los capítulos 7 a 18 del Proyecto: calefacción, fontanería y aparatos sanitarios, instalación eléctrica, aparatos eléctricos, protección contra incendios, pavimentos, cerrajería, carpintería y vidriería tanto exterior como interior, jardinería...

Queda patente que la obra “Casa de Cultura de El Molar” tal como viene definido en el proyecto modificado no es completa; no puede entregarse al servicio público, sin luz, sin fontanería, sin puertas...por lo que no procede tampoco informar favorablemente en este aspecto el expediente sometido a consulta.
2.-
Señala el Consejo de Estado, enjuiciando el ejercicio de la potestad administrativa de modificación de los contratos: “La adjudicación al contratista originario de la ejecución de proyectos modificados comporta de esta manera una excepción a la exigencia de concurrencia pública en la adjudicación de los contratos administrativos, y como tal debe ser interpretada”
.
De acuerdo con los antecedentes obrantes, resulta que el contrato primitivo fue adjudicado el 16 de diciembre de 1996 por importe de 93.263.804 ptas. 

Un primer modificado se tramitó   el 23 de diciembre de 1998 por importe total de 111.914.831, con un incremento de 18.651.027 ptas, (19.9981 %).
Posteriormente, se tramitó un segundo modificado por un importe total de 139.791.786 ptas, con un incremento de 27.876.955 ptas, aprobado por el Consejo de Gobierno el 28 de diciembre de 2000, y formalizado en documento administrativo el 19 de enero de 2001, lo que supuso un acumulado de un 49.8886 % respecto al proyecto primitivo.

La presente propuesta de modificado sería el tercero, que no supone un mayor gasto, como consecuencia del fraccionamiento, que se estima incorrecto, por cuanto da lugar a que la obra resultante no sea completa, pero que ya anuncia un cuarto modificado, que de mantenerse en los mismos importes económicos a las unidades suprimidas, determinarían un incremento del 83,57 %.

A juicio de esta Intervención, con el mismo criterio que el Consejo de Estado, hay que considerar reprochable todo modificado como limitación a la concurrencia, principio de la contratación administrativa, tal como se determina en el artículo 11 de la LCAP; aún más en supuestos como el presente cuyo incremento de precio es tan importante, que pone de manifiesto una desviación sensible en cuanto al objeto del contrato inicialmente sometido a licitación y que la Administración debería enjuiciar no sólo desde la obra a realizar, sino asimismo de acuerdo con los principios que informar su actuar en materia de contratación: igualdad, publicidad, concurrencia y no discriminación.

De acuerdo con las consideraciones anteriores, respecto del expediente modificado de obras de El Molar, sometido a consulta, se estima que no procede informar favorablemente el mismo por los argumentos expuestos:

1.-
No concurren los supuestos inherentes a la potestad administrativa de modificación de los contratos: necesidades nuevas o causas técnicas imprevistas. (Art. 102 de la LCAP)

2.-
Los proyectos modificados no son instrumento para subsanar posibles desfases de precios con la adjudicación, extremo que se contempla a través de la revisión de precios.

3.-
El requisito de que los proyectos deben referirse a obras completas, no se excepciona para los proyectos modificados, por lo que el que integra el expediente, al ser evidente que no se refiere a una obra completa, procede ser informado desfavorablemente.

4.- 
La potestad administrativa de modificar los contratos debe ser interpretada de forma restrictiva, teniendo en cuenta los principios de la contratación administrativa; extremos a valorar en aquellos supuestos en los que el incremento del precio puede ascender a un 83.57% y los modificados tramitados son tan reiterativos.

Es cuanto respecto a la consulta planteada, se informa.

� Dictamen de Consejo de Estado nº 1281/94, Sección 6, 21/7/94





� Dictamen de Consejo de Estado nº 79/1993, de 1 de abril de 1993
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