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Los articulos 14.f) y la 16.2 del Reglamento del Consejo de Obras Publicas, aprobado
por Orden de 30 de septiembre de 1999, del Ministerio de la Presidencia, establecen

la obligatoriedad de la elaboracion de wuna Memoria anual de sus actividades.
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PRESENTACION

El Consejo de Obras Publicas es el 6rgano colegiado superior de caracter técnico,
asesor y consultivo de los Ministerios de Fomento y para la Transiciéon Ecoldgica, en
materia de obras publicas.

Sus actuaciones a lo largo del afo 2018 se han centrado en la emisién de dictamenes
con motivo de incidencias surgidas en la ejecuciéon de contratos para el proyecto,
construccién, conservacion y explotacion de infraestructuras, en las correspondien-
tes a concesiones en materia de carreteras y autovias y de dominio pablico, tanto
hidraulico como portuario y maritimo-terrestre, y en las reclamaciones patrimoniales
por las afecciones de las obras a terceros y por el funcionamiento de los servicios
publicos, principalmente en materia de seguridad vial y de inundaciones. De todo
ello, da cuenta la presente Memoria en su capitulo II.

En el ejercicio de su actividad, cabe resaltar también los informes emitidos por el
Consejo en relacion con los proyectos de dos reales decretos -uno referido a la regu-
lacién del Consejo Nacional del Agua y de los consejos del agua de las demarca-
ciones hidrograficas y otro relativo al convenio con la Administracion General del
Estado para la construccién de un enlace de conexién entre la autopista AP-68 y la
Variante Sur Metropolitana de Bilbao- y el informe elaborado sobre el II Plan Nacio-
nal de Accesibilidad.

Asimismo, con ocasion de los trabajos realizados por el Consejo de Obras Publicas y
tal y como se contempla en el articulo 16.2 de su reglamento, esta memoria incluye
en su capitulo III una serie de observaciones y sugerencias orientadas a la mejora de
la gestion que realizan los citados ministerios en lo que se refiere a las obras publicas.
Esta completa recopilacion es fruto del analisis de los asuntos sometidos a consulta
del Consejo en los tltimos anos, poniendo asi a disposiciéon de la Administracion y
de otras entidades del sector el bagaje técnico reunido.

Entre las novedades administrativas destacables en el afio 2018, se ha de mencionar
la entrada en vigor de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Pablico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014. Aunque los asuntos tratados por el Consejo se han referido a expedientes que
se rigen por la legislacién anterior a su entrada en vigor, progresivamente se analiza-
ran procedimientos amparados por el nuevo texto normativo, por lo que, dado que
el ambito contractual es uno de los campos de actuaciéon fundamentales del Conse-
jo, cabe esperar su activa participacion en la aplicacién de la nueva Ley, generando,
como viene siendo habitual, la necesaria doctrina que permita su interpretacion rigu-
rosa en aquellos aspectos que resulten mas conflictivos.



Resenable es también la labor formativa desarrollada por el Consejo de Obras Publi-
cas, encaminada a la mejora del funcionamiento de los servicios publicos en general,
que se materializa a través de los cursos que viene organizando e impartiendo desde
hace ya muchos anos.

La potencialidad del Consejo de Obras Publicas, como maximo 6rgano consultivo de
caracter técnico, puede ser extendida a través de la realizacién de estudios e informes
relacionados con los ambitos de su competencia, al objeto de proporcionar elemen-
tos que faciliten la toma de decisiones en los departamentos ministeriales de los
que depende, contribuyendo asi a dar respuesta al importante reto de avanzar en la
mejora de la gestién de la contratacién publica, todo ello enfocado desde la perspec-
tiva del interés general y mediante la transmisiéon de la experiencia acumulada, que
indudablemente contribuira a la eficiencia en las inversiones puablicas en infraestruc-
turas, entre otros asuntos, en todas las fases de planificacién, proyecto, construccién
y explotacion.

Jesus M. Solaguren-Beascoa Marquez

Presidente del Consejo de Obras Publicas



n INTRODUCCION

La presente memoria del Consejo de Obras Publicas, correspondiente al ano 2018

fue aprobada por el Pleno en su sesién ordinaria n°® 13 celebrada el dia 23 de mayo
de 2019.

Se ha redactado para dar cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 14.f) y 16.2
del Reglamento de este Organo colegiado, aprobado por Orden del Ministro de la
Presidencia, de 30 de septiembre de 1999, que establece la obligatoriedad de elabo-
rar y elevar a los Ministerios de Fomento y del actual para la Transicién Ecolégica
una memoria anual de sus actividades «en la que, con ocasion de exponer los trabajos del
Consejo en el periodo anteriot, recogerd las observaciones y sugerencias que resulten de los
asuntos consultados en aras de un mejor funcionamiento de la actividad de ambos Departa-
mentos».

En consecuencia, esta memoria consta de siete capitulos en los que, en primer lugar,
se analiza resumidamente la actividad desarrollada en el afio 2018 para aportar a
continuacion una serie de propuestas para la mejora funcional de los servicios publi-
cos de los departamentos de los que depende el Consejo, mediante una serie de
observaciones y sugerencias, en relaciéon con los asuntos consultados el ano pasado
y los anteriores, fruto del ejercicio de la funcién que le corresponde.

Finalmente, se incluyen cuatro capitulos en los que se relaciona el personal del Con-
sejo, se aporta una visioén sintética de su dilatada historia (que data de 1836), inclu-
yendo una relacién cronoldgica de sus presidentes y la biografia resumida de uno
de ellos, concluyendo con la reglamentacion por la que se rige su funcionamiento y
otras disposiciones de aplicacion.






m RESUMEN ANALITICO DE LA ACTIVIDAD ANUAL ___

A lo largo del ejercicio 2018, el Consejo de Obras Publicas ha continuado con el
desarrollo de su actividad reglamentaria habitual con especial intensidad en lo rela-
tivo a su funcion basica, referente a la emision de dictamenes, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 16 de su vigente Reglamento y atendiendo a las solicitudes
que se le han formulado.

Los dictamenes e informes han sido solicitados al Consejo de Obras Puablicas, fun-
damentalmente, por los 6rganos superiores y directivos del Ministerio de Fomen-
to (MF) y del, entonces, Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio
Ambiente (MAPAMA) o, a partir del 7 de junio, del Ministerio para la Transicion
Ecolégica (MITECO) a través de los cauces establecidos al efecto.

Una vez concluido el ejercicio 2018, el numero de asuntos sobre los que actuar
ascendi6 a 150, de los que 120 tuvieron entrada en el Consejo en el afo para infor-
me y los restantes 30 estaban pendientes de dictaminar al final de 2017. Del total
se despacharon 146 expedientes, permaneciendo ain en estudio 4 asuntos a finales
de ano y que, por tanto, pasaron a ser objeto de informe durante 2019, ello debido
a las tardias fechas en que fueron remitidos al Consejo por los servicios instructores
correspondientes o a la especial complejidad de alguno de ellos.

Las tres secciones del Consejo (Asuntos Generales, Técnica de Fomento y Técnica de
Medio Ambiente), junto con las Ponencias Extraordinarias se reunieron en 56 oca-
siones, para analizar y debatir los expedientes asignados con objeto de preparar las
propuestas de dictamen para la elevacion, en su caso, al Pleno del Consejo. Del total
de los 146 expedientes vistos, 142 se trataron en pleno y 4 fueron devueltos a los
servicios instructores directamente por las secciones, con objeto de recabar informa-
cién complementaria para la subsanacion de deficiencias o carencias detectadas en
las instrucciones practicadas para poder emitir posteriormente, con el rigor preciso,
los dictamenes correspondientes.

En el siguiente cuadro se incluye la distribucién de los 142 informes tratados durante
2018 por el Pleno del Consejo, clasificada segtn los centros directivos de los depar-
tamentos ministeriales solicitantes:



Ministerio de Fomento 49  345%
Secretaria de Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda 8
Secretaria General Técnica 1
Secretaria de Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda 16
Secretaria General Técnica 24

Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente

y Ministerio para la Transicion Ecologica B 6%
Direccién General del Agua 5
Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar 64
Secretaria General Técnica 23
Configuracion Hidrografica del Mifio-Sil 1

TOTAL CONSULTAS 142 100,0%

El pleno se reunié en 24 sesiones con objeto de analizar en primera instancia esas
142 ponencias, que fueron expuestas y debatidas, aprobandose todas ellas: 112 por
unanimidad y 30 por mayoria.

Durante las sesiones plenarias, del total de dictamenes algunos fueron complemen-
tados con votos particulares (emitiéndose 22, uno de ellos conjunto y otro con dos
adhesiones).

Las materias de los 142 casos tratados durante 2018, como se corresponde con la
diversidad tematica de los expedientes remitidos al Consejo dentro de sus compe-
tencias, establecidas en el articulo 4 de su Reglamento, abarc6é un amplio campo de
actuaciones, analizando asuntos como los que se citan a continuacion:

* Reclamaciones por danos y perjuicios ocasionados a terceros, atribuidos a la ejecu-
cién de las obras publicas, con un porcentaje del 11,3% respecto al total de actua-
ciones, con especial relevancia en las de caracter lineal (carreteras, especialmente,
con un 81,2% de las de este tipo).

* Reclamaciones contractuales formuladas por empresas constructoras por danos
y perjuicios derivados de incidencias surgidas durante la ejecucién de las obras y
expedientes promovidos por la Administracion en materia contractual y concesio-
nal, asi como por modificacién y resoluciéon de contratos (suponiendo en conjunto
un 11,2% del total de actuaciones). Se desglosan, en funciéon de su origen, del
siguiente modo (si bien la clasificacién no es absolutamente disjunta):

- Danfos catastroéficos en la ejecucion de obras motivadas por precipitaciones, con
un porcentaje en este epigrafe del 6,25%.



- Desequilibrios econémicos de contratos, con un porcentaje de actuaciones,
dentro de las de esta tipologia, de un 25%.

- Suspensiones temporales, parciales o totales, de obras, alcanzando un 50% del
total de este capitulo.

- Modificaciones de contratos, con un 18,75% respecto al total de este tipo.

- Durante 2018 no ha llegado al Consejo ningiin expediente de informacién sobre
resoluciones de contratos.

¢ Reclamaciones por responsabilidad patrimonial extracontractual de la administra-
cién publica, derivada de danos y perjuicios ocasionados a personas (fallecimien-
tos, lesiones, etc.) y/o a sus bienes por el funcionamiento, normal o anormal, de
los servicios publicos (con un 20,4% sobre el total de actuaciones) especialmente
los danos producidos por accidentes de circulacién (que suponen un 27,6% den-
tro de las de este epigrafe) y los derivados de desbordamientos de cauces fluviales
(con un 72,4%).

* Caducidad de concesiones otorgadas en zona de dominio publico portuario y
maritimo-terrestre, en el pasado ejercicio, con un porcentaje del 50,8%, respecto
al total de actuaciones (de las que el 11,1% son de ambito portuario y el 88,9%
del maritimo-terrestre).

¢ Conviene también destacar la emisiéon de nueve informes especiales, que suponen
el 6,3% del total, con el siguiente detalle: cuatro sobre incidencias surgidas en
concesiones de autovias, dos sobre reclamaciones econémicas en la construccion
y conservacion de areas de servicio, dos proyectos de reales decretos (uno sobre la
composicion y funcionamiento del Consejo del Agua y otro relativo a un convenio

para construccién de un enlace con la autopista A-68) y un ultimo sobre el II Plan
de Accesibilidad.

En el cuadro que sigue figura una distribucién detallada del tipo de asunto despacha-
do por el Pleno del Consejo durante el ano 2018, en el que se indica el porcentaje
sobre el total de asuntos tratados en sesion plenaria y su desglose por cada uno de
los departamentos ministeriales solicitantes.



1. EJECUCION DE CONTRATOS

1.1. Dafos a terceros por ejecucion de obras 16 11,3 13 3
1.2. Dafios catastréficos en las obras 1 0,7 0 1
1.3. Desequilibrios econémicos de contratos 4 2,8 4 0
1.4. Suspensiones temporales en la ejecucion de obras 8 5,6 4 4
1.5. Modificacién de obras 3 2,1 3 0
1.6. Resolucidnes de contratos 0 0,0 0 0
1.7. Alteracion de las condiciones contractuales 0 0,0 0 0
SUMA 1 32 22,5 24 8
2. FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
2.1. Accidentes de circulacion 8 5,6 8 0
2.2. Lesiones por caidas en zonas de dominio publico 0 0,0 0 0

2.3. Daflos por desbordamiento de rios arroyosy
rotura de canales

SUMA 2 29 20,4 8 21
3. GESTION DEL DOMINIO PUBLICO

21 14,8 0 21

3.1. Caducidad de concesiones y aprovechamiento de aguas continentales 0 0,0 0 0
3.2. Caducidad de concesiones en dominio publico portuario 8 5,6 8 0
3.3. Caducidad de concesiones en dominio pablico maritimo terrestre 64 45,1 0 64
3.4. Otros (reclamaciones por afeccién del dominio publico) 0 0,0 0 0
SUMA 3 72 50,7 8 64

4. OTROS ASUNTOS

4.1. Otras reclamaciones patrimoniales (por incidencias, resoluciones
administrativas, recursos y otros)

3 21 3 0

4.2. Otros informes (informes especiales, proyectos normativos, reales
decretos, convenios...)

SUMA 4 9 6,3 9 0

MF = Ministerio de Fomento.
MAPAMA = Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente.

6 42 6 0

7

En los siguientes graficos se detalla y cuantifica la distribucién de los expedientes
tratados durante el ejercicio 2018, clasificados segtn cuatro grandes grupos temati-
cos y su distribucién en relacién con las demandas de cada uno de los ministerios
solicitantes.



DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS ASUNTOS
TRATADOS EN PLENO DURANTE 2018

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS ASUNTOS TRATADOS
EN PLENO DURANTE 2018 SEGUN EL MINISTERIO SOLICITANTE

Ministerio de Fomento

49.0

Ministerio de Agricultura, Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente o
Ministerio para la Transicion Ecolégica

/_8.6

\_22.6

Il Ejecucion de contratos
B Gestion del dominio publico

[l Funcionamiento de los servicios publicos
Il Otros asuntos




Seguidamente se incluye un mapa de Espafa con el detalle del nimero de actua-
ciones del Consejo en las provincias, en las que las ha habido en 27, sehalando en
cada una de ellas el numero de casos en que se ha intervenido y entre las que han
destacado las de Alicante, Navarra, Burgos y Granada (con un total de 94 actuacio-
nes en estas provincias). Ademas, se han estudiado tres expedientes de ambito no
provincial.

NUMERO DE ACTUACIONES DEL CONSEJO POR PROVINCIAS

A continuacion, se dispone un cuadro con el detalle de los importes que representan
las cantidades reclamadas o tramitadas, tanto por contratistas de obras como por
particulares, en los expedientes dictaminados por el Pleno del Consejo de Obras
Pablicas durante el ano (cuando tales expedientes son susceptibles de cuantificacion)
y del porcentaje que representa lo reclamado o tramitado por cada concepto respecto
al total de lo demandado o solicitado. Asimismo, se precisan las cantidades que, en
su caso, fueron estimadas en los dictamenes emitidos y un porcentaje que muestra el
indice de conformidad del Consejo con los importes pedidos o tramitados.



1. EJECUCION DE CONTRATOS

1.1.- Dalos a particulares por ejecucién de obras 2.349.365,44 3,61 73.368,49 3,12
1.2.- Danos catastréficos en la obras 48.597,12 0,07 Devuelto Devuelto
1.3.- Desequilibrios econémicos de contratos 13.125.806,95 20,19 0,00 0,00
1.4.- itgizsensiones temporales en la ejecucion de 2546112064 39.16 612.081.71 240
1.5.- Modificaciones de obras NP 0,00 NP 0,00
1.6.- Resoluciones de contratos NP 0,00 NP 0,00
1.7.- Alteracion de las condiciones contractuales 0,00 0,00 0,00 0,00
SUMA PARCIAL 1 40.984.890,15 63,03 685.450,20 1,67

2. FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

2.1.- Accidentes de circulacion 700.146,29 1,08 68.868,68 9,84

2.2.- Lesiones por caidas en zonas de dominio piblico 0,00 0,00 0,00 0,00

2.3.- Dafios en propiedades por desbordamiento de

; 263281471 4,05 0,00 0,00
rios o arroyos y rotura de canales
SUMA PARCIAL 2 3.332.961,00 5,13 68.868,68 2,07
3. GESTION DEL DOMINIO PUBLICO
3.1.- Caducidades dg concesiones y aprovechamiento NP 0,00 NP 0,00
de aguas continentales
3.2.- Caduc@ad de concesiones en dominio ptblico NP 0,00 NP 0,00
portuario
3.3.- Cadl:l(.ildad de concesiones en dominio publico NP 0,00 NP 0,00
maritimo-terrestre
3.4.- OFro.s (reclamaciones por afeccion del dominio 0,00 0,00 0,00 0,00
publico)
SUMA PARCIAL 3 0,00 0,00 0,00 0,00
4. OTROS ASUNTOS
4.1.- Qtras reclar.nzfcmn?s patrimoniales (por resolu- 20116776 0,31 0,00 0,00
ciones administrativas, recursos y otros)
4.2.- Otros 11_1formes (informes espec1ales{ proyectos 2049758500 3153 0,00 0,00
normativos, reales decretos, convenios...)
SUMA PARCIAL 4 20.698.752,76 31,84 0,00 0,00

NP = No procede



Del cuadro anterior, que constituye el resumen fundamental de la actividad del orga-
nismo durante el ejercicio 2018, resulta importante destacar que se han dictaminado
numerosos expedientes que carecen de reclamacién cuantificada econémicamente,
como son, por ejemplo, las caducidades de concesiones en dominio publico.

La importancia relativa, en términos econémicos, de las cantidades reclamadas o
asimiladas, segin los tipos de expedientes tramitados, se pone de manifiesto en el
grafico siguiente. En él se advierte que las reclamaciones de contratistas suponen
algo mas del 59% del total demandado o tramitado, resultando resenable que se
refieren a suspensiones temporales (con el 39,16% del total solicitado) y por des-
equilibrios econémicos de los contratos (con el 20,19%). También resulta resefiable
el porcentaje de 31,91% que se corresponde, esencialmente, con dos reclamaciones
formuladas para el reequilibrio econémico de sendas concesiones para construccién
y explotacién de areas de servicio en autovias.

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS CUANTIAS SOLICITADAS
O TRAMITADAS RESPECTO AL TOTAL EN 2018

3.61

:

513_—

20.19

~_39.16

Danos a terceros por ejecucién de obras
Desequilibrios econémicos de contratos
Suspensiones de obras

Daios por funcionamiento de servicios publicos

Otros asuntos

No obstante, cabe resaltar que las reclamaciones de contratistas conllevan, en gene-
ral, aspectos que afectan parcialmente a los epigrafes 1.3, 1.4y 1.7.



Seguidamente, y con objeto de conocer la incidencia de la actuacion del Organis-
mo, sobre el montante total de lo reclamado y de la cuantia solicitada reconocible,
segun estimacion del Consejo de Obras Publicas, en los expedientes remitidos por
los ministerios de Fomento y de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambien-
te o para la Transicion Ecoldgica, se incluye un cuadro con dichos datos, asi como
con los porcentajes correspondientes.

, i .

MINISTERIO Cantidad o Cantl.dad Yo de. ,
reclamada (€) reconocida (€) aceptacién

Fomento 51.149.220,53 78,67 219.689,75 0,43

Agricultura y Pesca, Alimentacion y
Medio Ambiente o para 13.867.383,38 21,33 534.629,13 3,86
la Transicién Ecolégica

A continuacion, se detallan los importes totales solicitados y dictaminados en Pleno,
de los expedientes de reclamacion (instruidos a instancia de parte, tanto en via con-
tractual como extracontractual) entrados en los tltimos cinco afos, indicadores de la
actividad del organismo en términos de cuantificacién econdmica respecto al total de
lo reclamado. (Destaca la gran cuantia de lo reclamado en 2015, que fue debida a la
importancia econémica de un expediente singular de tipo concesional en el ambito
de las carreteras).

Importe total solicitado a instancia de parte (M€) 117,13 526,00 57,95 50,80 65,01
Importe total favorable dictaminado (M€) 18,17 16,94 5,62 5,24 0,75
Porcentaje de aceptacion o conformidad (%) 15,51 3,22 9,70 10,31 1,16

En 2018 ha proseguido la incorporacion sistematica de nuevos registros a la base
de datos del Consejo, comenzada en 2003, para la mejora de la tramitaciéon de los
asuntos entrados en el organismo y, por ende, de la busqueda de informacién para la
redaccién de los dictamenes correspondientes. La base incluye, ademas de los dicta-
menes emitidos por el Consejo de Obras Publicas, los correspondientes del Consejo
de Estado y las resoluciones definitivas, cuando le han sido remitidos.

Merece resenarse la participaciéon del Consejo en el plan de formacién de 2018 del
Ministerio de Fomento, que consistié en un curso titulado: «Preparacién, ejecucion
e incidencias en los contratos publicos de obras y de concesion de obras publicas»,
impartido los dias 22 al 26 de octubre. La intervencién del Consejo se centrd en las
incidencias en la ejecucién de contratos de obras (modificados, suspensiones, resolucio-
nes, fuerza mayor, revision de precios, etc.), la modificacién o caducidad de concesiones
administrativas y las concesiones de autovias, con planteamiento de casos practicos.
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m OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS

El Reglamento del Consejo de Obras Publicas, aprobado por Orden del ministro de
la Presidencia, de 30 de septiembre de 1999 (publicado en el BOE del dia 7 de octu-
bre de 1999) establece, en su articulo 16.2, la obligaciéon de que, en el marco de la
memoria anual de actividades de dicho 6rgano colegiado, se recojan las observacio-
nes y sugerencias que resulten de los asuntos que se le han sometido a consulta, «en
aras de un mejor funcionamiento de la actividad» de los ministerios de los que depende,
actualmente de Fomento y para la Transicién Ecolégica.

Este capitulo de la memoria da respuesta al citado precepto, exponiendo criterios,
observaciones y sugerencias que surgen de la actividad desarrollada por el Consejo
de Obras Publicas en el ejercicio de 2018, asi como otras de aflos anteriores que
mantienen su vigencia y cuyo recordatorio se estima de interés. Los temas sobre los
que se insiste en este apartado se refieren a asuntos especificos relativos tanto a las
reclamaciones surgidas por incidencias en la ejecucién de contratos publicos y en el
devenir de concesiones en dominio publico como a las solicitudes de indemnizacion
de tipo patrimonial extracontractual. Asimismo, se sefialan otras cuestiones de espe-
cial interés para la mejora de la gestién en las materias propias de los departamentos
ministeriales citados y del sector de la ingenieria civil, en general, recogiendo tam-
bién algunas sugerencias sobre la instruccién de los expedientes.

Antes de entrar en los temas concretos objeto de este capitulo, conviene sefalar,
como cuestion previa, que el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Pablico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre ha sido
modificado por la nueva Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de «Contratos del Sector
Pablico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014», que entr6 en vigor el 9 de marzo de 2018, por lo que ambas leyes han estado
vigentes el pasado ano. Por tanto, se iran indicando las correspondencias de los arti-
culos, de una y otra ley, que se vayan citando en este capitulo.

Las observaciones y sugerencias se presentan, a continuacion, encuadradas en las
cinco areas tematicas siguientes:

1. Incidencias en la ejecucion de los contratos publicos de obras y servicios

2. Incidencias en las concesiones administrativas de utilizacién del dominio publico
3. Reclamaciones por via de la responsabilidad patrimonial de la Administracién
4. Regulacion de las obras publicas y seleccién de inversiones

5. Aspectos generales y de procedimiento



I11.1. Incidencias en la ejecucion de los contratos publicos de obras y servicios

111.1.1. Lavaloracion del plazo de ejecucion en la adjudicacion de los contratos de obras

La experiencia demuestra que, fundamentalmente en los Gltimos tiempos y por pro-
blemas derivados de las propias obras o de caracter presupuestario, los plazos reales
de ejecucion distan mucho de parecerse a los ofertados en la licitacién por todas las
empresas y, en particular, por el adjudicatario.

Este hecho conduce a reflexionar acerca de si la valoraciéon del plazo de ejecucion
deberia mantenerse o no a la hora de la adjudicacién e, incluso, si este aspecto debe-
ria, o no, ser incluido en la valoracion técnica de las ofertas.

En principio, este Consejo de Obras Publicas sugiere que se utilice de manera res-
trictiva y quede limitado a aquellos casos en los que las caracteristicas de la obra
y la situacién econémica general y presupuestaria de las administraciones publicas
permitan, objetivamente, aventurar como muy probable el que se puedan cumplir los
plazos ofertados, siempre que estos tltimos no supongan una variacion desmesurada
respecto del que sirve de base a la licitacion.

111.1.2. La calidad de los proyectos de obras y otros documentos contractuales

Este Consejo de Obras Publicas viene poniendo de manifiesto, reiterada y firmemen-
te, en los dictamenes en que hace al caso, la necesidad de una exigencia maxima en
la calidad de los proyectos de obras.

Esta consideracion afecta tanto a los aspectos de indole estrictamente técnica como a
los de caracter econémico, que deben ser expresados en los proyectos sin ambigiie-
dad, con la mayor precisién posible (tanto en lo cuantitativo como en lo cualitativo)
y sin contradicciones a lo largo de los documentos contractuales.

Ello evitaria riesgos e incertidumbres en la ejecucion de las obras que, de materiali-
zarse, podrian llevar aparejados problemas de indole técnica, econémica (incremento
de costes), de seguridad e incluso juridica (situaciones litigiosas entre el contratista y
la administracion contratante).

En particular, y en relacién con asuntos puestos de manifiesto en algunos de los
expedientes dictaminados por este Consejo, se deriva la necesidad de hacer especial
hincapié en el rigor en orden a una definicion conceptual correcta y precisa de las
distintas unidades de obra (eludiendo expresiones genéricas) y de su coste unitario.

Asi, este Consejo recomienda evitar el abuso de la utilizacién de unidades de obra
generalistas, como «excavacioén en todo tipo de terreno» y similares cuya aplicacién
debe reservarse estrictamente a los casos técnicamente justificables.
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Entre los aspectos que este Consejo ha observado y que constituyen frecuente causa
de incidencias en la ejecucion de los contratos de obras y fuente de reclamaciones,
pueden destacarse los siguientes:

- Discrepancia en la documentacién contractual (por ejemplo, entre el pliego de
prescripciones técnicas particulares y otros documentos del proyecto).

- La insuficiente definicion de ciertas unidades de obra, tanto en cuanto a las tareas
exactas y completas que comprenden y de los limites que las conforman, como
del precio a abonar al adjudicatario por su fiel ejecucién. En no pocos casos, el
contratista reclama una cantidad adicional a la definida en los cuadros de precios,
argumentando que la ejecucidn real no ha podido ajustarse a la unidad de obra
definida en el proyecto o que el precio no contempla determinadas actuaciones
que han resultado imprescindibles para una correcta ejecuciéon de la unidad en
cuestion.

- Estudios previos incompletos o insuficientes, en particular la investigacién geotéc-
nica, la disponibilidad y procedencia de materiales, la localizacién de servicios y
servidumbres afectados y la necesidad de desvios de trafico.

- Definicién imprecisa de las condiciones técnicas de conexioén eléctrica: potencia
a suministrar, punto de enganche, caracteristicas de acometida y extension, en su
caso.

- Descoordinaciéon con otras administraciones o entidades, como la falta de infor-
mes o autorizaciones sobre afecciones y la no consideracion de otras actuaciones
y proyectos en la misma zona.

- No disponibilidad de terrenos o de accesos en la fase de proyecto para hacer
correctamente los estudios previos.

Asimismo, este Consejo considera conveniente incidir en que una rigurosa realiza-
cién del replanteo previo del proyecto, recogido en la correspondiente acta, es uno
de los requisitos necesarios para iniciar el expediente de contratacién de la obra
publica. Dicha actuacion, intimamente ligada al proyecto redactado, tiene por objeto
primordial verificar en el terreno su completa viabilidad, por lo que no puede redu-
cirse en modo alguno a una mera formalidad administrativa. Este Consejo ha podido
observar como muchas de las suspensiones iniciales del contrato producidas en el
momento de Illevarse a cabo con el contratista el acta de comprobacién de replan-
teo, podrian haberse evitado de haberse practicado con el rigor técnico necesario el
replanteo previo de las obras.

Todas estas indefiniciones desembocan con frecuencia en reclamaciones que, aun-
que no siempre resultan faciles de dictaminar, suelen dar lugar al abono de indem-
nizaciones.
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Se puede afirmar con rotundidad que un buen proyecto constituye una cuadru-
ple garantia: de ahorro en el precio final, de mayor ajuste al plazo de ejecucién
previsto inicialmente, de una menor concurrencia de incidencias y conflictos
durante la ejecucidn, y de una respaldada firmeza para que el adjudicatario se
atenga a lo proyectado. Por el contrario, este Consejo da fe de que una buena
parte de los modificados de obra y de las reclamaciones de tipo contractual
tienen su origen en proyectos de insuficiente calidad y no replanteados con
suficiente rigor.

Debe tenerse en cuenta que el coste de los servicios para la colaboraciéon con las
unidades técnicas de la Administracién en la redacciéon -o para la redaccion- de un
proyecto, supone un pequefno porcentaje del coste de la inversién en las infraestruc-
turas publicas que se proyectan, estimado entre un 2 y un 5%, mientras que la cali-
dad del mismo tiene una influencia decisiva, no sélo en la seguridad, sino también
en el montante de la inversidn y en sus costes futuros relacionados con la funciona-
lidad, explotacién, conservacion y mantenimiento de la obra publica. Por tanto, el
objetivo a optimizar no es el coste del proyecto, sino el del conjunto del proceso de
redaccion del proyecto, construccién y explotacion de las infraestructuras.

Es de sefalar que, en opinién de este Consejo y por las razones expuestas, el pro-
cedimiento para la adjudicacién de este tipo de contratos de servicios destinados
a la redaccién de proyectos de obras publicas, independientemente de contar con
un plazo de ejecucién suficiente que no condicione su bondad, deberia primar la
calidad técnica de la proposicion mediante criterios diferentes al precio, asi como la
del equipo redactor interviniente. Dicha apreciacién es completamente acorde con
la consideracion 94 de la Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, sobre
contratacion publica (derogando la Directiva 2004/18/CE) y con lo recogido en la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

Todo ello lleva a este Consejo a proponer la reconsideraciéon de la forma en la que
se esta llevando a cabo la supervisiéon de proyectos en la actualidad, mediante la
asignacion de dicha tarea a unidades administrativas que ejercen otras muchas fun-
ciones. Por ello, resultaria muy conveniente que tal supervision se realizara a través
de oficinas supervisoras, de acuerdo con lo establecido en el articulo 125 del Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre y en el articulo 235 de la Ley 9/2017 de
Contratos del Sector Publico, de 8 de noviembre, que examinasen con total indepen-
dencia y detenidamente, los proyectos realizados y vigilasen el cumplimiento de las
normas reguladoras de la materia.

Asimismo, deberian crearse, en los departamentos ministeriales donde no existan,
unidades administrativas responsables de la formulacién de las normas a utilizar
para redaccion de los diferentes proyectos, asi como de su revisiéon y permanente
actualizacion.

22



111.1.3. Actuacion de la Administracion, con la colaboracion de empresas
externas, en trabajos de asistencia técnica

De forma creciente y desde hace ya muchos anos, las administraciones publicas rea-
lizan algunas de sus funciones mediante la colaboracién de empresas externas. En
el caso de los ministerios de los que depende funcionalmente el Consejo de Obras
Publicas, los servicios se concretan, sustancialmente, en lo relativo a la redaccién de
los estudios, planes y proyectos, al control, inspeccion, vigilancia y apoyo a la direc-
cién de las obras, incluidas las expropiaciones, asi como al mantenimiento, conser-
vacion y explotacion de las infraestructuras (al que se refiere al apartado siguiente).

Es frecuente observar como, en el marco del proyecto y ejecucion de las obras publi-
cas, resulta usual recurrir a la contratacion de trabajos de asistencia técnica para
la redaccidon de proyectos y de apoyo a la direccion facultativa en la inspeccion y
vigilancia de su ejecucién. Dicha tendencia se ha ido extendiendo progresivamente
durante los ultimos decenios, pasando de un modelo de gestion en el que los equi-
pos para la redaccién y supervisiéon de los proyectos y para el control y direcciéon de
obras eran propios de la Administracion, a otro en el que gran parte de estos medios
son externos y contratados por ésta. Dicha evolucion se ha producido sin un adecua-
do plan de implantacion que abordara de una manera racional y eficiente la paulatina
complementaciéon de un sistema por el otro, en una proporcién equilibrada y sin un
analisis posterior que estudiara la eficiencia de esta tendencia ni la fijacion de unos
limites racionales en la externalizacion.

En la practica, se han reemplazado los medios propios de la Administracién que inte-
graban el equipo bajo el mando del funcionario para redactar el proyecto o dirigir la
construccion de una obra publica, por otros medios externos a disposicion de éste a
través de una relacion contractual.

En el caso de las obras publicas, dichos contratos deben ser dirigidos por un facul-
tativo funcionario del Estado, director del proyecto o de la obra correspondiente, en
ejercicio de funciones propias de la Administracion.

La contrataciéon de asistencias técnicas para estos fines es una férmula internacio-
nalmente generalizada en este ambito y, desde luego, por las administraciones de
los estados miembros de la UE, encontrandose regulada por la Directiva 2014/24/
UE sobre contratacion publica y en la Ley 9/2017. Este sistema dota a la Administra-
cién de una potente herramienta mediante la cual puede complementar los medios
propios convencionales con los que cuenta, recurriendo, cuando es necesario, a la
colaboracion de especialistas y expertos externos.

El desarrollo de las ciencias aplicadas a la ingenieria civil, la incorporaciéon de las
modernas tecnologias al campo del diseno y construcciéon de obras publicas, la com-
plejidad y magnitud de las nuevas infraestructuras, el caracter cada vez mas interdis-
ciplinar de este tipo de actividad, la necesidad de integrar estrategias que permitan
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un desarrollo sostenible acorde con la Agenda 2030 de Naciones Unidas, el desa-
rrollo de los estudios de impacto ambiental y su integracion en los procesos de
consulta publica de una sociedad cada vez mas participativa, el sometimiento al dere-
cho comunitario como pais miembro de la UE, la recurrencia a los fondos europeos
para la financiacion de inversiones..., son algunos de los aspectos que debe afrontar
modernamente la gestion de la obra publica, lo que hace preciso que la Administra-
cién cuente con los mejores medios a su alcance y flexibilidad para utilizarlos.

La contrataciéon de asistencias técnicas de apoyo a las labores de redaccién de pro-
yectos y direccién de obras permite al director del proyecto o de la obra, contar -bajo
su direccién- con la colaboracién de equipos multidisciplinares y especialistas en las
diferentes areas de la ingenieria civil, asi como de medios (laboratorios de control de
obra, realizacion de ensayos especializados, equipos de seguimiento, informatizacioén
de resultados, emision periddica de informes...) dificilmente disponibles y dimensio-
nados a las necesidades de cada momento.

Desde un punto de vista presupuestario, la externalizacion de parte de los costes de
redaccion de los proyectos y del control de la ejecucion de las obras permite una reduc-
cion de los capitulos I y II de gastos y una adaptacion de la partida inversora del capitulo
VI. Sin embargo, no se han realizado estudios comparativos que muestren qué formula
resulta mas ventajosa desde el punto de vista de la economia y de la eficiencia, por lo
que esta situacién contable no deberia ocultar lo que realmente pagan los ciudadanos
por similares servicios, con independencia de que éstos se computen presupuestaria-
mente en un capitulo u otro, sin asumir un elevado coste fijo en gastos de estructura.

Las modernas exigencias y complejidad de la planificacién, estudio, proyecto, cons-
truccion y explotacién de las inversiones en infraestructuras publicas, ya apuntadas
en parrafos anteriores, requieren un adecuado proceso de formacién continua y espe-
cializada y una apropiada organizacién que vele por el uso eficiente de los recursos
publicos en la que los funcionarios asuman sus responsabilidades de forma progresi-
va, acordes con la capacidad y experiencia adquiridas en el paulatino ejercicio de su
actividad profesional, con un adecuado sistema de incentivos que tenga en cuenta la
especial responsabilidad —adicional a la mera responsabilidad administrativa, como
funcionario publico— que dicho ejercicio significa.

Esta formacion especifica debe incidir singularmente en las aptitudes que requiere
el ejercicio de este tipo de funciones, con objeto de que la Administracion pueda
obtener todo el beneficio extraible de los contratos de asistencia técnica. Gracias a
ellos, podra contar con la necesaria contribucion de especialistas y expertos en las
tecnologias cada vez mas avanzadas de la obra publica, pero su aprovechamiento
eficiente dependera de la solvencia y capacidad del facultativo de la Administracion
que los controle y dirija.

En esta colaboracion se mezclan funciones publicas (corresponden exclusivamente a
la Administracién) con otras que no lo son (que pueden ser realizadas por un con-
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tratista). Por ello es necesario que exista una delimitacién clara y un control de lo
establecido en los documentos contractuales, asi como una interpretacién rigurosa
de los mismos por la Administracién, que sigue siendo la responsable de la actuacion
en lo que le corresponde y debe obrar en consecuencia. No en pocas ocasiones se
presentan disfunciones motivadas por el hecho de que la Administracién descuida
sus funciones o porque el contratista desconoce las obligaciones de las practicas
administrativas que afectan a las tareas que se le han encomendado.

Este procedimiento de colaboracion, absolutamente legal al amparo de la normativa
de contratos publicos y de los regimenes concesionales, entre otras, no exime de res-
ponsabilidad a la administracion que lo promueve, como ya se ha mencionado con
anterioridad.

Como las actuaciones de las empresas contratadas se prestan, en el marco contrac-
tual, bajo la direccién de los funcionarios técnicos de la Administracion, los informes
de las asistencias técnicas tienen un caracter interno, correspondiendo a aquélla la
toma de las decisiones que correspondan en el ambito de las responsabilidades que
tiene atribuidas.

Por ello, la Administracién no solo debe ejercer sus obligaciones (ligadas a tales fun-
ciones y responsabilidades) sino que, ademas, debe responder con caracter general
de los actos de las empresas contratadas frente a terceros, sin perjuicio de que, de
acuerdo con el articulo 214.3 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Pablico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre y al
articulo 196.3 de la nueva Ley 9/2017, de 8 de noviembre, oido el contratista, pueda
pronunciarse en discrepancia con la opinién de éste y, en su caso, resolver las recla-
maciones de los perjudicados directamente, sin perjuicio de una ulterior accién de
regreso al adjudicatario de las obras.

Este Consejo ha tenido ocasién de examinar algunos expedientes en los que la direc-
ci6én facultativa de la obra se ha ejercido por profesionales contratados mediante un
contrato de asistencia técnica, en el cual la interpretacion técnica de los pliegos del
contrato realizadas por el director de la obra, en ejercicio de sus competencias, care-
cia de soporte documental. Las 6rdenes derivadas tuvieron repercusiones econémicas
negativas, bien para el contratista o bien para la Administracion. La responsabilidad
derivada de dicho ejercicio, cuestionada en una reclamacién posterior del adjudicata-
rio de las obras, no pudo ser contrastada, al haberse extinguido dicha relacién con-
tractual con el director de las obras. Todo ello generé una problematica no deseable
a la hora de resolver el expediente.

Una correcta praxis de los 6rganos gestores de la Administracién evitaria confusiones
a la hora de pronunciarse o tomar decisiones, en muchas de las reclamaciones de
caracter patrimonial contractual o extracontractual y otras incidencias en la ejecucion
de obras, sobre los que habitualmente debe pronunciarse este Consejo de Obras
Publicas.
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Abundando en este sentido, en caso de la existencia de una empresa de asistencia
técnica en apoyo del director de la obra, se deberia establecer en los pliegos que
dicha empresa presentase todos los meses un informe en el que se indiquen los
medios personales y materiales que la contratista adjudicataria de las obras ha man-
tenido en las mismas.

I11.1.4. Pliegos de prescripciones técnicas particulares en los contratos
de mantenimiento y conservacion de infraestructuras publicas

Los pliegos de prescripciones técnicas particulares relativos a los contratos de man-
tenimiento y conservacién de infraestructuras publicas (carreteras, ferrocarriles, etc.)
deben expresar con la mayor precision posible las obligaciones de vigilancia que
competen al contratista, en funcién de las caracteristicas funcionales y estructurales
de tales vias establecidas en la normativa técnica y de seguridad.

Desde el punto de vista de la explotacion, las autorizaciones otorgadas por la Admi-
nistracion, asi como los informes de todo tipo y las devoluciones de fianzas de los
solicitantes, debieran ser informados por la empresa de conservacion y explotacion,
previamente a su emision y devolucion.

Del mismo modo, abundando en lo ya indicado en el apartado III.2.2., deben expli-
citarse los contenidos de los partes de vigilancia correspondientes a los recorridos de
inspeccion, de manera que estén dotados de un mayor rigor en sus aspectos formales
y que aporten suficiente informacién y validez acerca de las incidencias ocurridas
(cuando, dénde y en qué circunstancias) asi como las medidas adoptadas, en su caso.
La Administraciéon deberia establecer las medidas de control necesarias para asegurar
una total fiabilidad en los hechos y detalles que en ellos se incluyen.

Las anteriores sugerencias, con las especificidades propias de cada caso, cabe exten-
J J

derlas a los contratos de mantenimiento y conservacion de otras infraestructuras

publicas, como es el caso de las asociadas a las zonas regables.

Ello mejoraria las garantias de la prestacion de tales contratos y, al mismo tiempo,
reduciria las reclamaciones por responsabilidad patrimonial que pudieran derivarse
de los mismos o al menos facilitaria la correcta resolucién de dichas reclamaciones.

111.1.5. Interferencias y suministros en relacion con las companias de servicios

La existencia de conducciones de agua o lineas de gas, electricidad, etc., interfiere, en
ocasiones, con las actividades de ejecucion de las obras publicas.

Asi, en el proyecto que rige la ejecucion, deben estar localizadas las lineas de servi-
cios afectadas por las obras a efectos de prever la eliminacion de obstaculos para su
realizacion, pero, aun asi, se producen con frecuencia incidencias que retrasan o dan
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lugar a suspensiones temporales del contrato, por la espera del otorgamiento de los
permisos por las companias titulares.

Las consecuencias son, entre otras, la dilatacion del plazo de ejecucién y un mayor
coste para la administracion contratante o para el contratista.

Aungque los servicios prestados por las companias suministradoras suelen ser en régi-
men concesional y de interés general, ello no es 6bice para que este Consejo recalque
que la obra publica tiene igual, si no mayor, consideracién a ese respecto. Resulta
consecuente, por tanto, que la ejecucion de esta altima deba contar con todas las
prerrogativas legales necesarias para no quedar supeditada a los intereses, legitimos,
pero particulares, de las citadas companias.

En consecuencia, los permisos o autorizaciones que las empresas suministradoras
tengan que otorgar para la realizacién de la obra publica (que deben figurar expli-
citamente en el proyecto) habrian de tramitarse y otorgarse con la mayor celeridad
(e incluso establecerse un mecanismo sancionador al efecto, en el caso de que no
existieran en el momento del replanteo). Asimismo tales permisos o autorizaciones
deberian ser otorgados por un plazo que permitiera cubrir, holgadamente, las fases
de aprobacion del proyecto, la declaracién -en su caso- de impacto ambiental, la
expropiacion de los bienes necesarios para la realizacion de las obras, la licitaciéon-ad-
judicacién- contratacién de las obras y su ejecucién y prorrogarse, automaticamente
(sin otro requisito que la notificacién a la empresa suministradora) en el caso de que
la administraciéon contratante aprobase un aumento en el plazo de ejecucion.

Asimismo, en el caso, muy habitual, de que sea preciso el enganche y acometida a una
linea eléctrica (o de otra clase de servicio) con objeto de garantizar el suministro para
instalaciones que forman parte de las obras contratadas, el plazo del permiso o auto-
rizacién debe ser garantizado de igual manera a la expresada en parrafos anteriores.

Lo anteriormente expuesto justificaria la necesidad de una iniciativa de caracter legal
para que, bien a través de la normativa de contratacion del sector pablico o de otras
de caracter sectorial en materia de obras publicas, se lograra que la soluciéon de los
problemas existentes con los permisos y autorizaciones en materia de interferencias
y suministros de servicios con las obras publicas de interés general del Estado tuvie-
ran respaldo legal.

I11.1.6. Utilizacion de la via de la responsabilidad patrimonial en reclamaciones
por danos o perjuicios derivados de la ejecucion de contratos de obras o
a consecuencia de procesos expropiatorios

En relaciéon con la utilizacion de la via de la responsabilidad patrimonial en algunas
reclamaciones por dafos o perjuicios derivados de la ejecucién de contratos de obras
o a consecuencia de procesos expropiatorios, el Consejo de Obras Publicas hace suya
la doctrina del Consejo de Estado.
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Dicho 6rgano mantiene, de forma permanente y reiterada, que «... no procede encau-
zar una peticion de indemnizacion por la via de la responsabilidad extracontractual de la
Administracion, cuando el supuesto de hecho causante y la correspondiente reparacion del
dafio tienen otra via procedimental especifica, prevista en el ordenamiento juridico... » (entre
otros dictamenes del Consejo de Estado, los numeros: 1480/1997, de 29 de mayo;
1275/1998, de 2 de abril; 2981/1998, de 16 de julio; 3059/1998, de 15 de octubre; y
172772003, de 10 de julio).

Ello es debido a la configuracion del instituto juridico de la responsabilidad objeti-
va de la Administraciéon como una via de resarcimiento sélo utilizable cuando no
hay otra de indole especifica y para que «no pueda ser conceptuado e interpretado como
instituto de cobertura de cualquier pretension indemnizatoria» (dictamen 54.319, de 5 de
diciembre de 1990, del Consejo de Estado).

No obstante, el alto 6rgano consultivo aludido ha aclarado que, en el caso de proce-
sos expropiatorios (por ejemplo, dictamen n°® 184/2010, de 15 de abril), cuando los
danos invocados no podian haber sido previstos, y, por tanto, incluidos en el justi-
precio, al no derivar directamente del desapoderamiento patrimonial, si podrian ser
reclamados al amparo de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, criterio con el que este Consejo coincide.

En algunos casos no son preceptivos los dictamenes del Consejo de Obras Pabli-
cas ni del Consejo de Estado, siendo los 6rganos de contratacion los competentes
para instruir y resolver, de acuerdo con la legislacién contractual (por ejemplo, en la
resolucién de incidencias surgidas en la ejecucién de los contratos amparados por el

articulo 97 del Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre).

La aplicacion de este criterio evitaria consultas y demoras innecesarias en la tramita-
cién de los expedientes correspondientes.

111.1.7. Reclamaciones por suspensiones temporales de contratos de obras publicas

Este Consejo viene observando que los expedientes de reclamaciones contractuales
a los que se refiere este epigrafe vienen motivados, en gran medida, por el comienzo
de las obras cuando no estan atn disponibles los terrenos necesarios para su ejecu-
cién o por la prolongacién de la tramitacién administrativa al surgir la necesidad de
introducir modificaciones en los contratos de obra adjudicados.

La dispensa de la disponibilidad de los terrenos al inicio de las obras se instaurd,
con caracter provisional y exclusivamente para las infraestructuras hidraulicas y de
transportes, a través de la disposicion adicional segunda de la Ley 9/1996, de 15 de
enero, por la que se adoptan «Medidas Extraordinarias, Excepcionales y Urgentes
en Materia de Abastecimiento Hidraulico como Consecuencia de la Persistencia de
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la Sequia», en el contexto de unas circunstancias excepcionales en Espana (fuertes
y persistentes sequias) y en aras de agilizar la contratacion de las obras necesarias
en tales momentos. La legislacién posterior, incluido el Texto refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre, pese a haber desaparecido aquellas circunstancias excepcionales,
recoge la misma dispensa, precisando, por otra parte, el citado texto refundido, en
su articulo 126.2, que a su vez se recoge en el articulo 236.2 de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, que la ocupacién efectiva de los terrenos debera ser precedida por la
formalizacién del acta de ocupacion.

Por ello, este 6rgano colegiado considera oportuna una modificacion legal que elimi-
ne tal dispensa y, mientras tanto, recomienda que se extremen las exigencias de cali-
dad en la redaccion de los proyectos de obras y que se tramiten en tiempo y forma
los expedientes de expropiacion.

Por otra parte, el articulo 220 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Pablico (aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre) esta-
blece la obligaciéon de levantar un acta en la que se consignen las circunstancias que
han motivado la suspensién y la situacién de hecho en la ejecucién del contrato, asi
como que la Administraciéon abonara al contratista los dafios y perjuicios efectiva-
mente sufridos por éste. La obligaciéon de extender la referida acta figura también
en el articulo concordante de la nueva legislacion -el 208 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre- aunque se amplia el texto fijando unas reglas a las que queda sujeta la
indemnizacién y detallando los conceptos que comprendera el abono a que el con-
tratista tiene derecho.

En el caso particular del contrato de obras, el acta en cuestion debe estar firmada por
el contratista y por el director de la obra, debiendo unirse a la misma un anejo en el
que consten, en relaciéon con las partes suspendidas, la medicion de la obra ejecutada
y los materiales acopiados a pie de obra y utilizables exclusivamente en la misma
(articulo 103 del Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, y clausula 64
del Pliego de Clausulas Administrativas Generales para la Contratacion de Obras del
Estado, aprobado por Decreto 3854/1970, de 31 de diciembre).

Para la determinacion de los dafos y perjuicios que la Administraciéon hubiera de abonar
al contratista, y de acuerdo con lo dispuesto en la clausula 65 del pliego anterior, se han
de tener en cuenta, entre otros factores, la perturbacion que la suspension ha ocasio-
nado en el ritmo de ejecucion previsto en el programa de trabajos, con la consiguiente
repercusion en la utilizacién de maquinaria y de personal, y la relacién que representa
el importe de las partes de obra afectadas por la suspension con el presupuesto total
de la obra contratada, por lo cual, este Consejo recomienda que, en el referido anejo
al acta, se especifique claramente la relacion de personal, instalaciones, maquinaria,
materiales, etc., que el contratista haya de mantener en la obra suspendida.
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Este Consejo de Obras Publicas, independientemente de recordar, como se ha hecho
en los parrafos anteriores, la obligatoriedad de dicha acta, considera, de acuerdo con
la doctrina del Consejo de Estado y abundante jurisprudencia, que la inexistencia de
la misma no impide el reconocimiento de la obligaciéon de indemnizar, pero si dificul-
ta el establecimiento de la cuantia de la indemnizacion a abonatr, en su caso.

Por otra parte, es necesario incorporar al expediente la obligatoria acta de levanta-
miento de la suspension temporal de las obras, lo que ademas evitaria interpreta-
ciones discrepantes, desgraciadamente frecuentes, en el computo de los periodos de
suspension.

Ha habido casos de obras, especialmente en los altimos afios, en los que se ha pro-
ducido un aumento del plazo de ejecucion, debido a las resoluciones de reajuste de
anualidades por falta de créditos presupuestarios. Estos reajustes, con detraccion de
cantidades aprobadas a afos posteriores, implicaban de hecho suspensiones tempo-
rales de las obras, aunque no llegaran a formalizarse las actas de inicio y de levan-
tamiento de la suspension, lo que podria dificultar una correcta evaluacién de las
reclamaciones a que pudieran dar lugar.

111.1.8. Costes indemnizables en las suspensiones temporales de obras

Son costes susceptibles de ser indemnizables en las suspensiones temporales de
obras: los costes directos, los indirectos y los gastos generales asociados a los dafios
y perjuicios que el contratista haya tenido que soportar por dichas suspensiones.

Este Consejo no tiene ninguna consideracion que hacer respecto de los costes direc-
tos que vienen, habitualmente, avalados por facturas, néminas u otros documentos
fehacientes, como los propios precios contractuales.

Sin embargo, este 6rgano colegiado cree necesario insistir en algunas consideraciones
relativas a los costes indirectos y los gastos generales en el desarrollo de las obras
durante los periodos de paralizacion, con el fin de intentar configurar unos criterios
técnicos razonables y admisibles a la hora de su evaluacion.

En relacion con los costes indirectos, se admite, en general, su abono como concep-
to indemnizatorio en el caso de que se encuentren justificados documentalmente
mediante néminas o facturas. En todo caso, su acreditacion debe ser logica, convin-
cente y dentro de los margenes establecidos en el contrato.

En cuanto a la existencia de gastos generales, en el caso de la suspensién de una
obra, resulta un hecho evidente y nace de la puesta a disposicion de la propia obra
de bienes y servicios por parte del contratista que, al margen de los necesarios in situ
para asegurar su continuidad, resultan imprescindibles de aplicar en todo el periodo
de la suspension. Se trata, por lo general, de gastos de estructura (personal directi-
vo, administrativo y de otra indole, gastos de funcionamiento de oficinas centrales
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o delegaciones, gastos de avales y financieros, etc.), que siguen produciéndose o
existiendo en la obra suspendida, ya sea total o parcialmente, aunque en menor pro-
porcién que en la misma obra en ejecucién y que, consecuentemente, deberian ser
compensados al contratista.

Algunos de estos gastos son proporcionales al tiempo (como los avales) y, por lo
general, facilmente determinables. Otros no lo son y resultan de mas dificil cuanti-
ficacion. En todo caso se trata de gastos cuya falta de reconocimiento daria lugar a
un «enriquecimiento injusto» de la Administracién, aunque su existencia y cuantifica-
cién ha de ser debidamente justificada por el reclamante, pudiendo utilizar criterios
propios de la contabilidad analitica u otros analogos.

En opinién de este Consejo, y desde un punto de vista exclusivamente técnico, resul-
taria aceptable el uso de asignaciones porcentuales para acotar la cuantia de tales
gastos, por analogia a lo que establece, en su articulo 131, el Reglamento General
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas al determinar los mismos
como un porcentaje del presupuesto de ejecucion material. Este Consejo de Obras
Publicas, siempre que no resultaba de aplicacion otro procedimiento especifico mas
adecuado a cada caso, ha venido aplicando un criterio similar en casos de suspen-
siones de obras, si bien limitando razonadamente los porcentajes de calculo de los
gastos generales a un abanico que iba desde el 1,5% al 3,5%, del presupuesto de
ejecucion material del contrato vigente, afectado por la relacién entre el tiempo de
paralizacién y el plazo contractual imperante, segin las circunstancias y caracteristi-
cas de las obras (conforme al acuerdo mayoritario, incluido como anexo al acta del
pleno del Consejo de Obras Publicas de 12 de junio de 2003, publicado y contenido
expresamente en su memoria de dicho ejercicio).

Conviene precisar que tal procedimiento de calculo no era excluyente de otras for-
mas de justificacion, razonadas y rigurosas y que la apreciacién de los porcentajes
mencionados no puede realizarse sin mas, sino tras un analisis y motivaciéon ade-
cuados y suficientes en cada caso. En la actualidad, tras los cambios experimentados
en los porcentajes de gastos generales admitidos a efectos de concurso, en las obras
de construccion de los departamentos ministeriales de los que depende este érgano
colegiado (del 17% se ha pasado al 16% y al 13%), dicho criterio debe ser revisado.
De todas formas, siempre seria posible realizar un calculo estimativo de la cuantia
de dichos gastos generales y asi, el Consejo, en el ejercicio de sus funciones y con
independencia de su valor juridico, intentara evaluarlos, en cada caso, con la mayor
precision.

El Consejo de Obras Puablicas expresa lo anterior desde su funcién competencial de
caracter técnico, en materia de contratos publicos de obras (lo que no es contra-
dictorio con asumir la doctrina expresada al respecto por el Consejo de Estado en
su memoria del afo 2007, paginas 135 a 145), en numerosos dictamenes de dicho
6rgano colegiado (el 1913/2010, entre ellos), asi como en recientes sentencias del
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Tribunal Supremo (S.T.S. 5605/2013, de 14 de noviembre de 2013, entre otras) en el
sentido de que, para que sean considerados, en el ambito juridico, los «dariios efectiva-
mente sufridos» deben estar «acreditados».

Es decir, que el Consejo de Obras Publicas, en el ejercicio de su funcién técnica
y al valorar los gastos generales en sus dictamenes, lo hace entendiendo que, en
ausencia de mejor criterio, el calculo porcentual derivado de un analisis sectorial del
gasto puede ser considerado como un sistema pericial alternativo aceptable para una
tasacion de los mismos, independientemente del valor juridico que las normas y la
jurisprudencia otorguen a dicho calculo.

111.1.9. Actualizacion de deudas e intereses de demora

Es frecuente que los particulares que reclaman a la Administracién por responsabilidad
patrimonial a causa de un mal funcionamiento de los servicios publicos, o también
los contratistas que lo hacen por discrepancias en la interpretacién de los contratos, al
tiempo que solicitan la indemnizacién a la que creen tener derecho, reclaman el abono
de los intereses que pudieran corresponderles, generalmente sin concretar su natura-
leza, cuantificar su importe, ni explicar el fundamento juridico del presunto derecho.

En muchos casos, los 6rganos instructores del expediente de la reclamacion suplen
las referidas carencias interpretando, con enfoques no siempre homogéneos, como
se ha de actualizar el importe de las indemnizaciones reconocidas en los procedi-
mientos, o como se han de calcular los intereses de demora derivados de un posible
retraso en el abono de la obligacién indemnizatoria, a veces incluso confundiendo o
superponiendo ambos conceptos.

El fundamento de la actualizaciéon de las indemnizaciones estriba en el principio juri-
dico de indemnidad o reparacion integral del dafio, conforme al cual la indemniza-
cién reconocida en un procedimiento de responsabilidad debe cubrir todos los dafios
y perjuicios sufridos hasta conseguir su reparacion integral, siendo su objeto corregir
los efectos de las fluctuaciones de la moneda desde el momento en que se produjo el
dafio hasta la fecha de la resolucion en la que, en su caso, se reconozca el derecho.
Por su parte, los intereses de demora actian como una penalizacién al deudor por el
incumplimiento de la obligacién de abonar su deuda en el plazo establecido al efecto.

El articulo 34.3 la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Puablico, establece que «La cuantia de la indemnizacion se calculara con referencia al dia en
que la lesion efectivamente se produjo, sin petjuicio de su actualizacion a la fecha en que se
ponga fin al procedimiento de responsabilidad con arreglo al indice de garantia de la compe-
titividad, fijado por el Instituto Nacional de Estadistica, y de los intereses que procedan por
demora en el pago de la indemnizacion fijada, los cuales se exigiran con arreglo a lo estable-
cido en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, o, en su caso, a las
normas presupuestarias de las comunidades autonomas».
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Por consiguiente, en aquellos procedimientos en los que se reconozca al reclamante
su derecho a ser indemnizado, la cuantia de la indemnizacién se ha de calcular con
referencia a la fecha en la que se produjo el dano. El referido importe actia como una
«deuda de valor» expresada en unidades monetarias corrientes del dia de referencia.
Si los procedimientos administrativos instruidos para sustanciar las reclamaciones se
prolongan demasiado en el tiempo, los reclamantes, de acuerdo con el citado prin-
cipio de indemnidad, tienen derecho a que la indemnizacidon que se les reconozca
se actualice hasta la fecha en que se resuelva la reclamacion, para lo cual se ha de
aplicar, con caracter general, el indice de precios de consumo.

En cuanto a las reclamaciones en las que se solicita, ademas de una indemnizacidn,
el devengo de los intereses legales que produce, ha de tenerse en cuenta que el
devengo de intereses de demora sélo es de aplicacion a «deudas dinerarias», en linea
con lo contemplado en el articulo 1.108 del Cédigo Civil, de manera que las indem-
nizaciones determinadas como «deuda de valor» no llegan a ser liquidas hasta que
una resolucién administrativa (o judicial) les confiere su reconocimiento como «deu-

da dineraria», una vez actualizado su importe a fecha de la resolucion (entre otras,
sentencia del Tribunal Supremo, de 12 de marzo de 1993, R\1993\1823).

La Administraciéon dispone desde ese momento de tres meses para proceder al abono
de la indemnizacion, contados desde la fecha de notificacion al reclamante, de la reso-
lucién. De no hacerlo, el reclamante puede exigir el pago del importe liquido corres-
pondiente a la indemnizacion actualizada y los intereses de demora de dicho importe,
calculados desde la fecha de la intimacion hasta la fecha final del pago. El articulo 24
de la Ley 47/2003, General Presupuestaria, de 26 de noviembre, expresa lo anterior del
modo siguiente: «si la Administracion no pagara al acreedor de la Hacienda Piblica estatal
dentro de los tres meses siguientes al dia de notificacion de la resolucion judicial o del recono-
cimiento de la obligacion, habra de abonarle el interés seiialado en el articulo 17 apartado 2
de esta ley', sobre la cantidad debida, desde que el acreedor, una vez transcurrido dicho plazo,
reclame por escrito el cumplimiento de la obligacion».

En el caso particular de reclamaciones de contratistas contra la Administracion por
impago del precio del contrato, se ha de tomar en consideracion la forma de pago
prevista en los pliegos. En aquellos contratos en los que esta previsto el pago median-
te abonos a cuenta, el momento en el que el director de contrato emite las certifica-
ciones correspondientes, establece el caracter dinerario de la deuda. En estos casos,
la legislacion establece un plazo para su abono ain mas estricto que en el caso de las
reclamaciones por responsabilidad patrimonial.

Concretamente, el articulo 216.4 del texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico (TRLCSP), aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre y el 198.4 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, dispone que «La Adminis-
tracion tendrd la obligacion de abonar el precio dentro de los treinta dias siguientes a la fecha

1 Art. 17.2: El interés de demora resultard de la aplicacion, para cada aiio o periodo de los que integren el periodo
de calculo, del interés legal fijado en la Ley de Presupuestos para dichos ejercicios.
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de aprobacion de las certificaciones de obra o de los documentos que acrediten la conformidad
con lo dispuesto en el contrato de los bienes entregados o servicios prestados (...)».

Asimismo, anade que «si se demorase, debera abonar al contratista, a partir del cumplimien-
to de dicho plazo de treinta dias, los intereses de demora y la indemnizacion por los costes de
cobro en los términos previstos en la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales. Para que haya lugar al
inicio del computo de plazo para el devengo de intereses, el contratista deberd haber cumplido la
obligacion de presentar la factura ante el registro administrativo correspondiente en los términos
establecidos en la normativa vigente sobre factura electronica, en tiempo y forma, en el plazo
de treinta dias desde la fecha de entrega efectiva de las mercancias o la prestacion del servicio».

En los contratos de obra, la aprobacion por la direccién facultativa de las certificaciones
parciales, configura el documento que marca el inicio del cémputo de los plazos que la
ley establece susceptibles de dar lugar a actualizaciones o devengo de intereses, segin
corresponda, siendo la factura el documento correspondiente al resto de los contratos.

Esta casuistica de los pagos a cuenta mediante certificaciones, como es el caso, es distinta
de la de la certificacién final y de la liquidacién del contrato. En efecto, si en todo caso
la Administracién debe proceder, con caracter previo, a comprobar que la prestacion se
ha realizado satisfactoriamente de acuerdo con los términos pactados, en el dltimo de los
casos citados se requiere su expresa constatacion en un acto de recepcion o conformidad.

En general, salvo en el caso de los contratos de obras, dentro del plazo de treinta dias
a contar desde la fecha del acta de recepcion o conformidad, debera acordarse y ser
notificada al contratista la liquidacién del contrato y abonarsele, en su caso, el saldo
resultante. No obstante, si la administracién publica recibe la factura correspondiente
con posterioridad a la fecha en la que tuvo lugar dicha recepcion, el plazo de treinta dias
se empezara a contar desde que el contratista presente la factura en el registro corres-
pondiente. Es a partir de tal momento cuando, si se produjera demora en el pago del
saldo de la liquidacion, el contratista tendra derecho al cobro de intereses de demora
en los términos previstos en la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se estable-
cen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales (articulo 222
del TRLCSP, que se corresponde con el articulo 210 de la nueva Ley 9/2017, de 8 de
noviembre). El devengo del interés de demora se produce automaticamente, sin necesi-
dad de intimacién por parte del contratista (articulos 5 y 7 de la Ley 3/2004, ya citada).

En el caso particular de los contratos de obra, las certificaciones mensuales emitidas
por la direccién facultativa, constituyen abonos a cuenta y la Administracién tendra
la obligacion de abonar el precio dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de
aprobacion de las mismas (articulo 216.4 del TRLCSP y 198.4 de la Ley 9/2017), de
manera que el retraso en el pago genera intereses de demora sin necesidad de inti-
macién por parte del contratista (articulos 5 y 7 de la Ley 3/2004, ya mencionada).

34



Tras la recepcion de las obras, a su terminacion, se establece un plazo de tres meses
dentro del cual el 6rgano de contratacion debera aprobar la certificacion final de
las obras ejecutadas, que sera abonada al contratista a cuenta de la liquidacion del
contrato (articulo 235 del TRLCSP y 243 de la nueva Ley 9/2017) y en el plazo de
treinta dias desde su aprobacién, del mismo modo que las certificaciones parciales. El
retraso en el pago genera intereses de demora sin necesidad de intimacién por parte
del contratista (articulos 5 y 7 de la Ley 3/2004, ya citada).

El pliego de clausulas administrativas debe fijar el plazo de garantia (no inferior a un
ano, salvo casos especiales) que empieza a contar tras la recepciéon. Dentro de los
quince dias anteriores al cumplimiento del plazo, el director facultativo redactara un
informe que, caso de ser favorable, da lugar a la liquidacién del contrato en el perio-
do de sesenta dias a contar tras el final del plazo de garantia. La liquidaciéon debe
ser aprobada por el 6rgano de contrataciéon (articulo 169.3 del Reglamento General
de la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas -RLCAP-). También en este
caso la ley establece la obligacion de la Administraciéon de abonar los intereses de
demora y la indemnizacién por los costes de cobro, en los términos previstos en la
referida Ley 3/2004 de morosidad, si se produjera demora en el pago del saldo de la
liquidacion.

Cuando la tramitacién de los procedimientos se retrase mas alla de lo previsto regla-
mentariamente, la Administracién no puede ampararse en errores de tramitaciéon
o en circunstancias sobrevenidas que se traduzcan en una mayor complejidad del
procedimiento, sino que deberia proceder, de oficio, a compensar al contratista por
el retraso en establecer el reconocimiento de la obligacién, lo que resulta compatible
con la actualizacion de las cantidades que se adeudan por el tiempo de la tramitacion
administrativa que excede en la legislacion vigente.

Por otra parte, si el contratista llegara a interponer una reclamacién de intereses por
retraso en el pago de la prestacion, el procedimiento para sustanciar la reclamacién
debera poner de manifiesto con claridad, tanto los plazos del procedimiento contrac-
tual que hubiera llevado hasta el reconocimiento de la obligaciéon, como los plazos
del procedimiento para el pago de las cantidades reconocidas, teniendo en cuenta
si todo el periodo de retraso es responsabilidad de la Administracién o si podria ser
imputable al contratista, total o parcialmente.

Finalmente, resulta necesario precisar que la cuantificacion de los intereses de demo-
ra debe tomar como base de célculo la cantidad adeudada sin IVA (STS] de Andalu-
cia, de 19 de marzo de 2003, STS] de Madrid, de 15 de septiembre de 2006 y de 10
de febrero de 2000).

35



111.1.10. La revision de precios en los contratos de obras del sector publico

La preocupacion del Consejo de Obras Publicas por la incoherencia técnico-econo-
mica del sistema de revisiéon de precios, aplicable en el marco de la legislacion de
contratos del sector publico, es una constante manifestada en los Gltimos anos.

El mecanismo de la revisiéon de precios contemplado en nuestra legislacion contrac-
tual no resulta coherente, en opiniéon de este Consejo, en su formato vigente, por lo
que a continuacioén se expone.

El sistema de revisién de precios establecido en la ley no tiene por objeto compensar
fielmente la variacién que experimenta el presupuesto del contrato adjudicado por
causa de las variaciones de precios de los materiales basicos y energia (y, en tiempos
precedentes, de la mano de obra).

En efecto, si ello fuera asi, no deberia quedar al margen de la revisién el primer 20%
del importe del contrato ni cabria admitir que hayan de transcurrir dos afios desde la
formalizacién del mismo para que aquélla pueda ser aplicada.

El sistema de revisién aparece, en consecuencia, como un mecanismo de «compen-
sacion parcial» de las desviaciones en el importe del contrato, derivadas de las varia-
ciones de los precios de los materiales.

Lo inadecuado de la aplicacién de las formulas-tipo y la tardanza en su revisiéon
contribuyen a la imperfeccion e improcedencia del sistema. Una férmula especifica
para cada contrato y revisable, certificacion a certificacion (lo que hoy en dia seria
técnicamente sencillo) paliaria algo el problema sistémico, pero no en su totalidad.

Este Consejo entiende que la tendencia legislativa en materia de contratacién condu-
ce a la eliminacion del sistema de revision de precios y a que sea el contratista quien,
a través de una oferta adecuada y mecanismos de aseguramiento privado, ajuste su
actuacion a las caracteristicas técnicas, econémicas y temporales de la obra sometida
a licitacién. Ante esto, no puede dejar de poner de relieve que ello llevaria consigo
la necesidad de una reconsideraciéon global del procedimiento de contratacién de la
obra publica y de la valoracion de ofertas, ya que se trasladaria a los contratistas un
mayor riesgo y ventura y, por el contrario, la Administraciéon deberia dedicar mucho
tiempo al estudio de las ofertas con las bases fijadas por aquéllos.

Pese a sus imperfecciones, en el caso de contratos con suspensiones temporales de
las obras y otras incidencias que alargan el plazo de ejecucion, en ocasiones muy por
encima del inicial, la existencia de un mecanismo de revision de precios proporciona
una forma automatica de compensacion al contratista por las variaciones de precios
en el tiempo, evitando reclamaciones dificiles de evaluar y cuya hipotética resolu-
cién, como inevitablemente se dilataria en el tiempo, resultaria previsiblemente mas
costosa tanto para la Administracién como para el contratista.
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111.1.11. La revision de precios en los contratos de obras del sector publico con
plazo de ejecucidn inicial inferior a dos afnos

El articulo 103.5 de la Ley 9/2017, al igual que sus precedentes en el tiempo, contem-
pla y regula la revisiéon de precios.

En este sentido, establece que, si la revision es procedente, tendra lugar «cuando el
contrato se hubiese ejecutado, al menos, en el 20 por ciento de su importe y hubie-
sen transcurrido dos anos desde su formalizacion».

La experiencia adquirida por este 6rgano colegiado refleja que, en el ambito de los
contratos publicos de obras con plazo de ejecucién inferior a un bienio y en funcién
de la regulacién precitada (también existente en las leyes de contratos publicos pre-
cedentes) no se determina, en los documentos contractuales, sistema alguno para
una, en principio, improcedente revision de precios.

Sin embargo, no son pocas las ocasiones en las que, por diversos motivos, se produce
una ampliacién del plazo de ejecucion del contrato, superandose el periodo bianual,
y en tales circunstancias, cuando la responsabilidad de la prolongacién de la obra no
es imputable al contratista, éste se ve perjudicado por un mayor incremento de su
coste.

En tales eventualidades, al no estar prefijada férmula alguna para la revision de los
precios, no resulta posible efectuarla como tal, por no existir base legal que la soporte.

El informe 47/2006, de 11 de diciembre, de la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa sobre «Aplicacién de la revisiéon de precios en contratos de duraciéon
inicial inferior a un ano (vigente entonces, hoy dos afos) cuando el plazo de eje-
cucion resulta superior», es taxativo al sehalar que, en tales circunstancias y al no
incluirse férmula polindémica alguna en el pliego de clausulas administrativas particu-
lares del contrato, «... no procede la practica de revision de precios».

Ello no impide que, por otros cauces legales y previa reclamacion, el contratista vea
compensados sus mayores gastos, como ha reconocido el Consejo de Estado (dicta-
men 2085/2008, entre otros).

No obstante, entiende este Consejo que nada impediria que, en aquellos contratos
de obras con plazo de ejecucién inferior al bienio, se incluyera, cautelarmente, en el
pliego de clausulas administrativas particulares, la férmula de revision de precios a
aplicar en el supuesto de que la obra se prolongase por encima del plazo de ejecucion
contractual inicial y resultara procedente la revision. Ello solucionaria automatica-
mente los problemas derivados de tal eventualidad y haria innecesaria reclamacion
alguna, por tal circunstancia, por parte del contratista. De hecho, este Consejo tiene
constancia de que esta sugerencia preventiva ha sido puesta en practica por mas de
un 6rgano de contratacion.
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En todo caso, este Consejo interpreta que, en el caso de que un contrato de obras,
con plazo de ejecucion inferior a los dos afos y sin férmula de revision de pre-
cios, fuera modificado y la modificacién implicara un plazo de ejecucién superior
al bianual, el proyecto modificado habria de incluir la correspondiente férmula de
revision de precios.

111.1.12. Desequilibrios economicos en los contratos de obras del sector publico
por variaciones imprevistas en los precios

En los dltimos anos se han producido casos de fuertes e imprevistas variaciones de
precios de algunos productos (bituminosos, siderargicos...) y de la energia, con con-
siderables repercusiones econémicas en los contratos de obras de la Administracion.

En estos casos, el restablecimiento del equilibrio econémico de los contratos puede
resolverse por contraposicién entre la doctrina general del principio de «riesgo y ven-
tura» y la excepcional del de «riesgo imprevisible», siempre y cuando se considere de
aplicacion la clausula rebus sic stantibus. En estos tltimos tiempos, se ha producido
una evolucién de la jurisprudencia tendente a la prevalencia del primero frente al
segundo de los principios antes enunciados.

El Consejo de Obras Puablicas ha seguido mayoritariamente tal doctrina jurispruden-
cial en sus ultimos dictamenes, no sin dejar de poner de relieve que la problematica
no esta perfectamente resuelta, ante la dificultad de discernir cuando se cumplen los
requisitos que amparan la aplicacion de la doctrina del riesgo imprevisible: circuns-
tancias extraordinarias e imprevisibles y desequilibrio econdémico excepcional del
contrato no compensado por revisiéon de precios.

De hecho, esta problematica, por su complejidad, importancia y diversidad interpre-
tativa, ha sido puesta de manifiesto en las memorias de este 6rgano consultivo de
los dltimos anos, de manera permanente y ha sido objeto de especial andlisis por el
Consejo de Estado, en su memoria del ano 2011 (paginas 197 a 213), cuya lectura
detenida se recomienda especialmente a las unidades administrativas afectadas por
esta materia.

No obstante lo anterior, este Consejo ha observado que en algunos expedientes la
parte reclamante no presenta las facturas concretas del contrato de suministro de
esos productos sino «certificados» de las empresas suministradoras de los mismos, de
las que, ademas, no se sabe si los han suministrado en la obra por la que se reclama;
en ocasiones, dichos certificados son iguales sea cual sea la localizacion geografica de
la obra. Por ello, este Consejo considera que los servicios instructores deberian ser
mas rigurosos al exigir la documentacion justificativa.
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111.1.13. Danos producidos por causa de fuerza mayor

El articulo 231 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (como antes lo hacia
el articulo 144 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Puablicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio y ahora el
articulo 239 de la nueva Ley 9/2017, de 8 de noviembre), regula el derecho a indem-
nizacién, que ampara al contratista, en casos de fuerza mayor y siempre que no
exista actuacion imprudente por su parte.

El Consejo de Estado ha sefialado en reiteradas ocasiones que: «... son causas de fuer-
za mayor aquellas, legalmente tasadas, que constituyen acontecimientos realmente
insoélitos y extraordinarios por su magnitud. Se trata de hechos que estan fuera del
circulo de actuacion del obligado; de hechos que exceden visiblemente los accidentes
propios del curso normal de los acontecimientos y de la vida por la importancia de su
manifestacion; de hechos ajenos e independientes de quienes los alegan; de hechos,
en fin, que, aun siendo previsibles, tienen el caracter de inevitables; en especial, en
lo tocante a la previsibilidad del acontecimiento y siendo éste un concepto de limites
imprecisos, hay que entender la fuerza mayor, en su aplicacién legal y practica, como
excluyente de los acontecimientos extraordinarios que, aunque no imposibles fisi-
camente y, por tanto, previsibles en teoria, no son de los que se puede calcular con

una conducta prudente, atenta a los acontecimientos que el curso de la vida depara
ordinariamente» (dictamen 3112/2004, de 3 de febrero de 2005).

Este Consejo de Obras Publicas comparte el criterio expresado por el Consejo de
Estado, que recuerda que los casos de fuerza mayor se encuentran «Jegalmente tasa-
dos» y son aquellos comprendidos en el articulo 239 antes mencionado, aunque esta
afirmacion debe ser matizada.

En efecto, este Consejo considera que, aunque el Texto Refundido de la Ley de Con-
tratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, en su articulo 239 y con el mismo ordinal en la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, enumera los casos tasados que pueden ser considerados fuerza mayor,
deberian admitirse como tales otros supuestos no contemplados entre los expli-
citados en dicho articulo, siempre que sean totalmente asimilables a aquellos. De
hecho, el propio articulo 239, en su apartado 2.b) admite la calificacion como fuerza
mayor de los fendmenos naturales «u otros semejantes» a los especificamente citados

en el mismo. En tal sentido se pronuncia el Consejo de Estado en su dictamen n°
1333/2008.

A mayor abundamiento, existen sentencias del Tribunal Supremo que admiten la
existencia de casos no tasados de fuerza mayor, como los efectos extremos produci-
dos por lluvias extraordinarias por su intensidad (S.T.S. 5816/2005, de 10 de marzo
de 2008) o el incorrecto ejercicio de sus competencias por parte de la Administracion
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(S.T.S. 3923/2003, de 17 de abril de 2007) o la alteracion de las condiciones contrac-
tuales por esta ultima (S.T.S. 328/2006, de 16 de mayo de 2008), entre otras.

Sin embargo, este Consejo ha constatado numerosos casos de danos causados duran-
te la ejecucion de las obras en circunstancias previsibles y que, por no tener la con-
sideracion de fuerza mayor, podrian haberse evitado con la adopciéon de medidas
preventivas apropiadas y razonables. Estas deberian quedar establecidas o incluidas,
en lo posible, en los documentos contractuales (proyectos, pliegos de prescripciones
técnicas, etc.) y valorarse adecuadamente.

Quiere llamar la atencién este Consejo, al respecto de lo anterior, sobre el hecho de
que la existencia de sistemas de prevision y alarma frente a inundaciones y conta-
minacién por vertidos, haria previsibles, en cierta medida, fenémenos que podrian
producir danos, pero que serian susceptibles de evitarse, al menos en parte, con un
comportamiento mas diligente.

111.1.14. Contratos de obra amparados en convenios de colaboracion entre
administraciones publicas

No resulta extrana la figura del convenio de colaboracion entre distintas administra-
ciones publicas para llevar a cabo la realizacién de una obra cuando existen compe-
tencias complementarias o concurrentes.

Con frecuencia, en los casos objeto de dictamen por el Consejo de Obras Publicas,
la financiacién principal de la actuacién corresponde a la Administracién General del
Estado, mientras que la disposicion de los terrenos necesarios y/o la realizacién del
proyecto a otras administraciones publicas (autonémica o local).

Pues bien, resulta necesario incidir en la importancia de que los campos de actuacion
y responsabilidad derivada, queden perfectamente delimitados en los documentos
del convenio para que la materializacién del mismo no sea mas complicada y onero-
sa de lo estrictamente necesario.

Son precisiones ineludibles: el sistema y la cuantia de la financiacién, el proyecto,
la contratacién, la direcciéon de las obras, la decisién sobre las posibles incidencias
durante la ejecucion de aquéllas, la determinacion precisa de la competencia para la
aportacion de los terrenos necesarios, en tiempo y forma, el mantenimiento de las
obras desde su recepcién hasta la formalizacién de su entrega o cesion, en su caso,
etc.

En las actuaciones cofinanciadas por distintas administraciones y para que la Admi-
nistracion General del Estado pueda ejercer el control de la eficiencia de las inver-
siones con fondos publicos en todo momento, parece conveniente que sea suya la
decision, en cuanto a la aceptacion del proyecto, la contrataciéon y designacion de la
direccion de la obra, pues, de lo contrario, quedarian fuera de su supervision la defi-
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nicién inicial y final del contenido de la actuacién y su coste, con las consiguientes
repercusiones negativas que se podrian derivar.

Por otra parte, cuando la obra terminada vaya a ser puesta al servicio de otra admi-
nistracion conviene que con la recepcién final de la obra se levante un acta de entre-
ga a la administracion correspondiente.

111.1.15. La modificacion de los contratos de asistencia técnica asociados
a contratos de obras

Resulta habitual que, dada la disminucion de las plantillas del Cuerpo de Ingenieros
de Caminos, Canales y Puertos del Estado para el control y vigilancia de la ejecucion
de las obras que componen un contrato publico, exista otro contrato de asistencia
técnica asociado a la misma, de apoyo al director facultativo.

En estas circunstancias resulta que cuando en la ejecucion del contrato publico de
obras se produce una variacion de las unidades de obra a ejecutar (dentro del margen
del 10% respecto del presupuesto de adjudicacion, previsto en la clausula 62 del Plie-
go de Clausulas Administrativas Generales para la Contratacion de Obras del Estado,
aprobado por Decreto 3854/1979, de 31 de diciembre) existe un cauce procedimental
para la continuacién de la obra y la ejecucion de tales unidades, sin necesidad de la
aprobacion de un proyecto modificado y la contrataciéon consiguiente.

Parece razonable que, en consecuencia, el contrato de asistencia que ampara el con-
trol y vigilancia de la ejecucion de las unidades de obra afectadas, se acompase ade-
cuadamente, de manera que resulten controladas y vigiladas las nuevas unidades de
obra con la misma intensidad que lo son las iniciales.

Paradoéjicamente, para ello no existe cauce legal semejante al del contrato de obras,
siendo necesario acudir a la aprobacién de un contrato modificado y su posterior
contratacion.

Entiende este Consejo que, por eficacia administrativa, la legislacién de contratos del
sector publico deberia modificarse introduciendo la posibilidad de que en los contra-
tos de asistencia técnica a los que se hace referencia, se permitiera la ejecucion de
mas unidades, respetando los precios unitarios del contrato y con el mismo limite del
10% establecido para los contratos de obra.

Tal propuesta de modificacion legislativa podria extenderse a todos los contratos de
asistencia técnica, si se entendiera conveniente.
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111.1.16. Adjudicaciones de concursos de obras y proyectos modificados

La crisis econémica y la aplicaciéon de politicas restrictivas del gasto publico, en los
ultimos anos, han dado lugar a una drastica disminucion de las inversiones publicas
en las infraestructuras del transporte e hidraulicas.

Por ello, y debido a que en las licitaciones publicas se esta dando mayor peso al
precio que a la calidad de las prestaciones y que el procedimiento no contempla un
analisis exhaustivo acerca de si éstas son compatibles con los métodos y medios
constructivos empleados, con los plazos establecidos y con el precio, la agresividad
de las ofertas econdmicas a la baja en las licitaciones publicas de contratos de obras,
incluso con precios inferiores a los de convenio, ha aumentado de manera conside-
rable, hasta el punto de que hoy en dia se producen adjudicaciones de contratos con
grandes bajas, lo que esta generando una gran conflictividad y aumento de inciden-
cias en el desarrollo de los grandes contratos de obras.

Ello, desde un analisis elemental y circunstancias externas al margen, conduce a
pensar que el proyecto de las obras licitadas, y en concreto su presupuesto, es muy
deficiente y alejado de la realidad o las bajas son irreales y disonantes con el precio
real de la obra a ejecutar.

En los grandes proyectos de obras de infraestructuras las prestaciones a obtener en
un plazo determinado dependen, en gran medida, de los procedimientos constructi-
vos y del precio del contrato. Solamente en proyectos en los que las prestaciones,
los plazos y el procedimiento sean invariantes, porque estén totalmente definidos,
factores ambos que, cuando esta el terreno por medio, es dificil de conseguir, podrian
permitir darle el mayor peso al precio.

Un buen proyecto es premisa indispensable para el buen desarrollo de la obra a eje-
cutar y para su posterior y correcta explotacion.

Considerando que actualmente los proyectos de obras publicas se realizan con la
colaboracién de empresas consultoras, a lo largo de las altimas memorias de este
Consejo de Obras Publicas viene incidiéndose, reiterativamente, en la necesidad de
que se realicen por profesionales competentes del mayor nivel, en un plazo razona-
ble y no apremiante y con una retribucion adecuada, condiciones todas que se con-
sideran necesarias para disponer de un buen proyecto.

Pero, si un proyecto correctamente realizado es indispensable para llevar a cabo una
licitaciéon publica correcta y transparente de las obras que contiene, no es todavia
suficiente para que su ejecucion se realice sin problemas.

A las incidencias l6gicas y habituales en toda obra puablica, némada, incierta y par-
ticular, que no responde a los modelos de estandarizacién propios de la fabricacién
industrial (cada obra es un prototipo, en terminologia de la industria), se unen, de
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manera preponderante y problematica, las condiciones de adjudicacién a la baja que
se han mencionado anteriormente.

Es por ello que los legisladores y los poderes publicos adjudicadores han de recon-
ducir la sistematica de los actuales mecanismos de licitacién/adjudicacién hacia un
sistema en el que se tenga en cuenta que las prestaciones y calidad de una obra
que se quiere ejecutar en un plazo determinado dependen de los procedimientos y
medios, humanos y materiales, puestos en la obra, tanto o mas que del precio, y que
en cualquier caso ambos estan intimamente relacionados y no deben analizarse por
separado.

De esta manera se evitarian las frecuentes incidencias derivadas de la necesidad, «fic-
ticia» técnicamente pero «imprescindible» econémicamente, de buscar la aprobacion
de proyectos modificados de dificil encaje legal. Suspensiones de obras, resoluciones
de contratos y otras incidencias, no son ajenas a esta problematica que grava el inte-
rés general y precisan, por tanto, de una solucién inmediata y radical.

l1l.2. Incidencias en las concesiones administrativas de utilizacion
del dominio publico

Las observaciones y sugerencias recogidas en este apartado se refieren al dominio
publico maritimo-terrestre, al hidraulico y al asociado a las infraestructuras del trans-
porte (carreteras, puentes, etc.)

111.2.1. El plazo para tramitar y resolver en los expedientes de caducidad
de las concesiones administrativas

El plazo para la tramitacidn y resolucién de los expedientes que tienen por objeto
declarar la caducidad de una concesién administrativa es de tres meses, con caracter
general, a contar desde la fecha del acuerdo de incoacion, a tenor de lo dispuesto en
el articulo 21. Obligacién de resolver, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Proce-
dimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

No obstante, en el caso particular del ambito del dominio publico portuario, el Texto
Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, especifica en su articulo 98.2 un
plazo de seis meses, a contar desde la fecha del acuerdo de incoacion.

Dichos plazos se han manifestado, en no pocas ocasiones, como absolutamente
insuficientes, habida cuenta de las actuaciones a llevar a cabo y de la necesidad de
incorporar, entre otros, los dictamenes del Consejo de Obras Publicas y del Conse-
jo de Estado. En estas circunstancias conviene recordar la posibilidad existente de
modificar el plazo, fijando uno superior, al amparo de la excepcién contenida en el
articulo 41 la Ley 39/2015, ya mencionada.
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Independientemente de ello, el articulo 22.1.d) de la reiterada Ley 39/2015, permite
suspender el plazo de la tramitacion durante el tiempo que media entre la peticién y
la recepcién de los informes de los consejos antes citados. Asimismo, el 6rgano ins-
tructor que tramita el expediente deberia analizar si concurren algunas de las otras
circunstancias reflejadas en el articulo 41 de dicha ley y actuar en consecuencia.

Por altimo, nada impide que, cuando se superen los plazos establecidos, se archive el
expediente caducado y se incoe uno nuevo al que, atendiendo al principio de eficien-
cia, puedan incorporarse las actuaciones del expediente archivado, evitandose asi su
repeticion y agilizandose, de manera importante, su instruccién y resolucion.

I11.2.2. Elinstructor y el 6rgano competente para resolver

En diversos expedientes relativos al dominio publico portuario dictaminados por el
Consejo de Obras Publicas, la propuesta de resolucion se emite por quien, por su
condicion de autoridad publica u 6rgano competente para resolver, ha de participar
en la resolucién del asunto.

Se produce, asi, una indeseable acumulacién de funciones publicas en una misma
persona: la resolucion de un expediente con la participacion de aquél que lo instruye
o que emite también la previa propuesta de resolucion. Esta circunstancia deberia
evitarse, en cualquier caso, para salvaguardar todas las cualidades que la Consti-
tucion y las leyes exigen al ejercicio de las funciones publicas para garantia de los
afectados. Ello podria lograrse mediante el nombramiento de un instructor que, para
cada expediente concreto, estuviera dotado de la especializaciéon necesaria y tuviera
garantizada su independencia funcional durante toda la instruccién y formulacién
de la propuesta de resolucion, en linea con lo indicado en el apartado III.2.1 de este
capitulo.

111.2.3. Situaciones concursales

En diversas ocasiones se ha tramitado un expediente de caducidad de una concesién
administrativa, estando la empresa concesionaria en situaciéon concursal (concurso de
acreedores).

En estas circunstancias, el instructor del expediente de caducidad deberia recabar
informacién acerca de la situacion del proceso concursal, en tanto que la concesién
puede resultar afectada por el mismo.
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I11.3. Reclamaciones por via de la responsabilidad patrimonial
de la Administracion

111.3.1. Aspectos relativos a la instruccion de los expedientes

Durante el ejercicio de 2018, el Consejo de Obras Pablicas ha emitido dictamenes
sobre este tipo de expedientes, ateniéndose a lo dispuesto en el apartado f) del arti-
culo 4.1 de su vigente reglamento.

La intervencién de este 6rgano colegiado se ha producido, en lo que se refiere a
las solicitudes de dictamenes realizadas por el Ministerio de Fomento, atendiendo,
ademas, a la Orden comunicada de la ministra de Fomento, de 26 de abril de 2006,
cuando el expediente contenia una singular complejidad técnica, a juicio de los servi-
cios instructores, o bien por indicaciéon expresa del Consejo de Estado. Por su parte,
las solicitudes de dictamenes formuladas por el hoy Ministerio para la Transicion
Ecoldgica, lo han sido cuando los expedientes contenian reclamaciones por importe
superior a 50.000 euros, a tenor de lo establecido en el apartado 13 del articulo 22
de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado (en su redaccion
dada por el articulo 4 de la Ley Organica 4/2011, de 11 de marzo, complementaria
de la Ley de Economia Sostenible) y en la disposicion final cuadragésima de la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible; todo ello sin perjuicio de que se
hayan emitido dictdimenes en expedientes con importes inferiores a los mencionados
cuando, a juicio de los 6rganos instructores o del propio Consejo de Estado, el pare-
cer del Consejo de Obras Puablicas era especialmente relevante en su enfoque técnico
para la mejor resolucion de los expedientes.

Resulta conveniente establecer, cuando no exista, un procedimiento que incluya, por
riguroso orden, los pasos a seguir conforme con la legislacion vigente, y que guie a
las unidades administrativas competentes o al 6rgano instructor, en orden a lograr
una mayor eficiencia en el ejercicio de sus funciones y a alcanzar una mayor garantia
en la adecuacion y justificacion de la propuesta de resolucion.

Este Consejo quiere nuevamente recomendar que, en los casos en los que el recla-
mante ha acudido a la via judicial, ademas de seguir la de la responsabilidad patri-
monial en via administrativa, el érgano instructor proceda a recabar la situaciéon
actualizada de dicho procedimiento, comprobando, a la fecha de formulacién de la
propuesta de resolucion, si sigue abierto el proceso en la via judicial o, en su caso,
el resultado de la sentencia correspondiente, porque pudiera darse el caso de estar
resolviendo sobre un caso juzgado.

Finalmente, y en relacién con la instruccién de los expedientes, este 6rgano colegia-
do valora el trabajo y el esfuerzo de las unidades administrativas que intervienen,
pero ello no es obstaculo para seguir recomendando el mayor rigor y ajuste al cum-
plimiento de los tramites procedimentales, asi como la claridad expositiva y el orden
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documental, en aras a evitar la necesidad de subsanar posibles carencias y, en conse-
cuencia, complicaciones y retrasos innecesarios en su resolucion.

111.3.2. Danos y perjuicios por accidentes de circulacion en tramos en obras

No son pocos los casos llegados a este Consejo en los que se han producido acciden-
tes de circulacion, a veces fatales, en tramos de carreteras o autovias en obras.

En algunos casos se ha dictaminado a favor del reclamante, una vez probado que la
sefializacion o el estado de la via era deficiente.

Otras veces la Administracion carecia de responsabilidad alguna en el suceso por
estar, tanto la via como la sefnalizacién, en perfecto estado y de acuerdo con la nor-
mativa vigente en el momento del siniestro. En estos casos ha resultado frecuente
comprobar, normalmente con base en los atestados de la guardia civil, que el perjudi-
cado no cumplia las normas de circulacién por exceso de velocidad o por no prestar
atencion especial a la conduccion.

La vigente Ley sobre trafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial, apro-
bada por Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, en su articulo 21.1
establece:

«1. El conductor estd obligado a respetar los limites de velocidad establecidos y a tener
en cuenta, ademds, sus propias condiciones fisicas y psiquicas, las caracteristicas y el
estado de la via, del vehiculo y de su carga, las condiciones meteorologicas, ambientales
y de circulacion y, en general, cuantas circunstancias concurran en cada momento, a fin
de adecuar la velocidad de su vehiculo a las mismas, de manera que siempre pueda dete-
nerlo dentro de los limites de su campo de vision y ante cualquier obstaculo que pueda
presentarse.»

Dicha obligacién, aunque genérica para la circulacién en cualquier circunstancia, es
también de aplicacion en los tramos en obras o en los desvios provisionales, donde,
ademas, se suelen caracterizar por una reduccion de los limites de velocidad.

En consecuencia, este Consejo ha emitido con frecuencia dictdmenes en coincidencia
total o parcial con el 6rgano instructor:

- Desestimando la reclamacion, cuando la conducta del conductor era de un grado
tal que enervaba totalmente la relacion de causalidad entre el funcionamiento del
servicio publico y la lesiéon producida, establecida por el hecho de hacer uso de tal
servicio.

- Estimandola totalmente, por haber quedado probado que las condiciones de la via
no cumplian la normativa vigente, influyendo, en este caso, de modo determinan-
te en la produccion del siniestro.
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- Estimando en parte la reclamacién, por aplicarse la doctrina de las causas concu-
rrentes, es decir, atribuyendo una parte de la responsabilidad a la conducta de la
parte perjudicada y el resto a la administracion viaria, por haberse detectado un
estado de la via o unos elementos de senalizacién y balizamiento de obras defi-
cientes o incompletas.

Entre los casos mas habituales examinados por este Organo consultivo figuran, sin
caracter exhaustivo, situaciones como las que siguen:

- Coexistencia de la senalizacion primitiva de la calzada (blanca) con la de caracter
provisional (amarilla), debida a la falta de fresado o al continuo pintado en negro
de la primera y repintado de la segunda, con el peligro consiguiente para un con-
ductor no suficientemente atento.

- Inexistencia de sistemas de contencién de vehiculos o una disposicién inadecuada,
incompleta o defectuosa, originando, en su caso, una mayor gravedad en el resul-
tado del accidente.

- Senalizacién y balizamiento de obras incompleta, inexistente, mal posicionada o
de dificil interpretacion.

- Inexistencia o carencia parcial de las senales verticales de reducciéon de velocidad,
con la suficiente antelacién y/o claridad.

- Iluminacién, en caso necesario, defectuosa o inexistente.

- Resaltes o bandas sonoras transversales mal dispuestos o sin la debida senaliza-
cion.

- Mal estado del firme como consecuencia de las obras en ejecucion.

Todos estos factores pueden influir en la produccién del siniestro o en el agrava-
miento de sus efectos, tanto con un comportamiento adecuado como inadecuado
del conductor.

No se trata pues, en esta recomendacion, de establecer un procedimiento para deter-
minar la atribucién de responsabilidades a la parte perjudicada o a la Administracién
o a ambas, dificil de cuantificar en términos porcentuales, sino de recomendar a la
administracion viaria que extreme los medios mas adecuados a disponer en el tra-
mo en cuestion, disefiandolos, a tenor de la normativa vigente en cada momento o
yendo incluso atn mas alla -cuando el tramo, la obra o la situacion, revista un riesgo
especialmente relevante-, de forma que no quepan dudas razonables de que el fun-
cionamiento del servicio publico ha sido absolutamente correcto. Se trata, por tanto,
de evitar danos personales (por encima de los meramente materiales) y, de coadyu-
var a la evitaciéon de muertes o lesiones permanentes, siempre dentro de los limites
que la técnica y la economia conforman.
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En particular ha observado este Consejo que, con cierta frecuencia, la empresa de
conservacion del tramo no ha seguido totalmente las 6rdenes dadas por la Admi-
nistracion o lo que exige la normativa vigente o que ésta no ha vigilado de forma
continua las medidas de seguridad dispuestas por la empresa.

En el primer caso, cuando ello resulta procedente, cabe —es mas, es obligado- ejercer
la accién de regreso contra la adjudicataria de la conservacion de la via.

En el segundo caso, del que también ha habido ejemplos estudiados por este Con-
sejo, podria implicar la exigencia de responsabilidad, por falta de vigilancia, de la
Demarcacién correspondiente.

Un caso concreto, de cierta frecuencia, se refiere a los partes de los recorridos de
inspeccion de la empresa adjudicataria de la conservacién que, segiin opinion de este
Consejo, carecen en general de una sistematica en su contenido y en el procedimien-
to establecido para su elaboracién, pues no pocas veces se observan deficiencias,
carencias, inexactitudes o, en algunos casos, incluso contradicciones. Este Orga-
no colegiado recomienda que se elaboren unos formatos tipificados en los partes
de recorrido, que traten de cubrir la mayor parte de eventualidades y de recogida
de datos, asi como que se extreme la exactitud de las incidencias reflejadas en la
documentacion elaborada, todo ello con objeto de establecer las mayores garantias
posibles de que, por parte de la administracion viaria, a través de la correspondiente
asistencia técnica, se han cumplido todas las tareas de inspeccion y/o arreglo, en su
caso, de los desperfectos observados, siempre con el objetivo final —y prioritario- de
evitar o disminuir la produccién de accidentes en los tramos de la via a que se refiere
esta recomendacion. Convendria, ademas, que, si fuera posible, dichos partes fuesen
supervisados por el personal de carreteras de la administracién viaria.

Aungque se refiere a un ejemplo diferente al de accidentes de circulacion en tramos en
obras, conviene citar, entre otros, por lo detallado del contenido y porque alguna de
sus consideraciones puede resultar de aplicacion para estos accidentes, el dictamen
del Consejo de Estado n°® 797/2015, de fecha 5 de octubre de 2015, emitido con oca-
sién de un expediente de responsabilidad patrimonial por obstaculo en la calzada y
del que una gran parte de su contenido figura transcrito en la memoria del Consejo
de Obras Publicas correspondiente al ejercicio 2017.

En este sentido, como refiere el alto cuerpo consultivo «la responsabilidad patrimonial
de la Administracion no supone que la obligacion nazca siempre que se produce una lesion
por el funcionamiento normal o anormal de los servicios piiblicos, sino que es preciso que
entre la lesion y el funcionamiento haya un nexo de causalidad, del que resulte que aquella
lesion es consecuencia de este funcionamiento y sin que en dicha relacion de causa a efecto
intervenga la conducta culposa del perjudicado, pues si esta intervencion fuere tan intensa
que el dafio no se hubiese producido sin ella, es obvio que no puede imponerse a la Adminis-
tracion el resarcimiento de una lesion econémica cuya causa eficiente es imputable al propio
petjudicado».
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Asimismo, en este tipo de reclamaciones debe despejarse previamente el extremo
de que no es posible apreciar una culpa in vigilando del contratista encargado de la
conservacion de la carretera. A este respecto, como senala el Consejo de Estado con-
firmado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, «el deber de vigilancia no puede
exceder de lo que sea razonablemente exigible, ni parece razonable exigir una vigilancia tan
intensa que, sin mediar lapso de tiempo no instantaneo o inmediato, cuide de que el trdfico de
la calzada sea libre y expedito».

111.3.3. Danos derivados de un deficiente funcionamiento de ciertas
infraestructuras hidraulicas de regadio

Algunos de los expedientes remitidos para dictamen al Consejo de Obras Publicas,
se refieren a reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la Administracion por
dafios y/o perjuicios producidos a consecuencia de un deficiente funcionamiento
de determinadas infraestructuras hidraulicas de titularidad estatal, como ocurre en
algunos canales de riego, que responden al caso en el que el mantenimiento no es
competencia de la correspondiente comunidad de regantes.

Esta clase de expedientes en la actualidad son instruidos por la Secretaria General
Técnica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica conforme establece actualmente
el articulo 10, Apartado 3.0) del Real Decreto 864/2018, de 13 de julio, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del citado departamento ministerial.

Este Consejo considera que, en estos expedientes, cuando se acredite que los
supuestos danos y/o perjuicios han sido generados por conservacién y manteni-
miento inadecuados de las infraestructuras, la instrucciéon deberia realizarse (tras
la oportuna modificacién reglamentaria) por el organismo responsable (confedera-
cién hidrografica o asimilado) por ser el sujeto de la obligaciéon de gestionar tales
infraestructuras.

La propuesta anterior sobre quién debe hacer la instrucciéon, ademas de por moti-
vos operativos, se refuerza por el hecho de que la resolucién de estos expedien-
tes esta delegada en los presidentes de las confederaciones hidrograficas y en el
director de la Mancomunidad de los Canales del Taibilla, de conformidad con lo
establecido en el articulo 16 de la Orden TEC/1425/2018, de 17 de diciembre,
sobre delegacién de competencias en el actual Ministerio para la Transicién Eco-
logica.

En ocasiones, aunque la gestiéon y mantenimiento de este tipo de infraestructuras sea
competencia de la administraciéon hidraulica, se da el caso de que la distribucion de
las aguas corresponde a los beneficiarios de la misma, normalmente una comunidad
de regantes. En estos casos, si los danos tienen causa en la distribucién del recurso,
resulta procedente ejercer la accién de regreso contra la correspondiente comunidad
de regantes.
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111.3.4. La calificacion del terreno en zonas inundables y la cobertura
de los danos por inundaciones

Dada la gran longitud y variabilidad de la red fluvial en nuestro pais, resulta de
extraordinaria complejidad la delimitacion de la totalidad de las zonas inundables
para distintos periodos de retorno. Ello trae como consecuencia que, en las consi-
guientes reclamaciones patrimoniales por danos en propiedades situadas proximas a
los cauces, resulte dificil establecer si éstas se encuentran situadas en dominio puabli-
co, zona de policia o dentro de la zona inundable para un determinado periodo de
retorno. Este hecho complica considerablemente la resolucion de las reclamaciones
por responsabilidad patrimonial y ademas genera una gran problematica de orden
técnico y juridico.

Entiende este Consejo, por todo ello, que seria deseable profundizar en las tareas de
delimitacion y calificacién de dichas zonas, al menos aquéllas en las que los riesgos
son mayores y otras en las que, debido a la dinamica fluvial, esos riesgos estan incre-
mentandose en ciertos tramos de los rios por reducirse su capacidad de desagiie.

La Directiva 2007/60/CE de evaluacién y gestion de los riesgos de inundacién esta-
blece que, una vez definidas en los estudios preliminares las zonas a analizar prio-
ritariamente, se concreten los mapas de peligrosidad para que, por los responsables
del planeamiento urbanistico y de proteccion civil, se tomen las medidas oportunas.

Dicha Directiva fue traspuesta a nuestro ordenamiento juridico mediante el Real
Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluaciéon y gestion de riesgos de inundacién, lo
que ha permitido disponer, a fecha de hoy de:

- Estudios para la evaluacién preliminar del riesgo de inundacién (EPRI) e identifica-
cién de las areas de riesgo potencial significativo de inundacién (ARPSIs).

- Mapas de peligrosidad y mapas de riesgo de inundacién en las ARPSIs.

- Planes de Gestion del Riesgo de Inundaciéon (PGRI), en el ambito de las demar-
caciones hidrograficas y las ARPSIs identificadas, aprobados por Real Decreto
18/2016, de 15 de enero. Su objetivo es lograr una actuaciéon coordinada de todas
las administraciones publicas y de la sociedad para disminuir los riesgos de inun-
dacién y reducir sus consecuencias negativas, basandose en los programas de
medidas que cada una de las administraciones debe aplicar en el ambito de sus
competencias para alcanzar el objetivo previsto, bajo los principios de solidaridad,
coordinacion y cooperacion interadministrativa y respeto al medio ambiente.

Reconociendo los progresos llevados a cabo en este campo por la Administracion

Publica del Agua, este Consejo exhorta al conjunto de las administraciones concerni-

das a hacer efectiva la accién coordinada de las mismas, con objeto de una efectiva
, ]

prevencioén y mitigacién de los efectos adversos de las inundaciones.
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Dicha directiva entiende que las inundaciones constituyen fenémenos naturales,
aunque este Consejo ha comprobado que el alcance y extension de las mismas pue-
de verse agravado por la accioén antrépica, pero en todo caso las medidas de gestion
deben encaminarse a reducir su riesgo y la amplitud de las consecuencias que puedan
tener. El objetivo ha de ser la prevencion y la proteccion, y en su elaboracion han de
tenerse en cuenta todos los aspectos pertinentes, como la gestion del agua y del sue-
lo, la ordenacién del territorio, los usos de la tierra y la proteccion de la naturaleza,
teniendo en cuenta la cooperacién internacional en rios transfronterizos.

En particular debe fomentarse la consideracion de los mapas de riesgo por parte de
las administraciones responsables del urbanismo y la ordenacién del territorio, de
manera que por la ordenacion territorial y urbanistica queden preservados de su
transformacion, mediante urbanizacién, los suelos que deban estar sujetos a protec-
cién de riesgos naturales, en especial al de inundacién, conforme a lo previsto por la
legislacion de ordenacion territorial o urbanistica.

La Administracién debe, una vez conocido el riesgo de inundabilidad de las construc-
ciones afectadas, hacerlo publico para que, delimitado el grado de riesgo y bajo la
total responsabilidad de sus titulares, puedan éstos realizar la suscripcion voluntaria
y privada de pdlizas de seguros, como medida preventiva que cubra los perjuicios a
los que potencialmente estan expuestos sus bienes.

En este contexto, se considera conveniente la revision del sistema de aseguramiento
realizado a través del Consorcio de Compensacién de Seguros, cuyo tratamiento
homogéneo de la casuistica no tiene efectos persuasivos sobre la ocupacién inade-
cuada de las zonas inundables, de forma que, en coordinacién con las comunidades
auténomas y administraciones locales responsables de la ordenacion del territorio y
ordenamiento urbanistico, se fomenten férmulas que estimulen una localizacién mas
racional de usos acorde con los riesgos asumibles.

En aquellos casos en los que la zona inundable se extienda mas alla de los 100
metros de la zona de policia que, con caracter general, establece el articulo 6.1.b) del
Texto Refundido de la Ley de Aguas (aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001,
de 20 de julio) y de acuerdo con lo prevenido en el articulo 6.2 del mismo, se deberia
estudiar y valorar la posibilidad de instruir los oportunos expedientes para ampliar
los limites de la zona de policia, conforme al procedimiento previsto en el articulo 9
(apartados 2 y 3) del vigente reglamento del Dominio Piblico Hidraulico (aprobado
por los reales decretos 606/2003, de 24 de mayo, y 9/2008, de 11 de enero).

111.3.5. Danos por desbordamiento de rios y arroyos

Durante la instruccién de los expedientes por reclamaciones de indemnizaciéon por
responsabilidad patrimonial de la Administracion referentes a dafios producidos en
propiedades por el desbordamiento de rios y arroyos, ha observado este Consejo
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que, de manera genérica y con relativa frecuencia, los servicios técnicos informan
de que su comportamiento frente a fenémenos meteorolégicos, responde a sucesos
naturales y que no guardan relacion con los servicios de administracion y control del
dominio publico hidraulico encomendados a la confederaciéon hidrografica corres-
pondiente.

Tales afirmaciones, sostenidas con caracter general cuando se trata de discernir las
circunstancias particulares del evento lesivo objeto del expediente, no resultan sufi-
cientes, en opiniéon de este Consejo, toda vez que es necesario que el informe del
servicio se pronuncie, en concreto, acerca del caso particular por el que se reclama,
asi como por el hecho de que el régimen natural de nuestros rios haya sufrido alte-
raciones por accion antrépica, modificandose la morfologia del cauce y sus caudales,
tanto en cantidad como en calidad de las aguas. Con mucha mayor intensidad se han
alterado las zonas inundables.

Entre el conjunto de factores que pueden influir en el comportamiento del régimen
hidraulico, pueden presentarse algunos que tienen una incidencia directa en la capa-
cidad de desagiie, como los fenémenos de erosién y sedimentacién. Otros, en cam-
bio, influyen de manera indirecta, con mayor o menor intensidad, como es el caso
de los retornos de riego, cargados de nutrientes, o los vertidos al rio, que, ademas
de alterar la calidad del agua, pueden provocar cambios en la vegetacion de ribera e
influir en el régimen de avenidas del rio, reduciendo la capacidad de desagiie y lle-
gando a favorecer la producciéon de desbordamientos, o los distintos usos del suelo
que se hacen lejos de la zona de policia, que pueden modificar la cubierta vegetal, la
escorrentia, la erosién y la sedimentacion.

Todos estos elementos deben ser conocidos y considerados por la administracion
hidraulica, bien porque algunos se derivan de sus propias actuaciones o autorizacio-
nes o porque corresponden a intervenciones de terceros o autorizaciones de otras
administraciones. En el caso de que se tratara de actuaciones sometidas a autoriza-
cién de la administracidn hidraulica y se hayan realizado sin ésta, también le concier-
ne su conocimiento dentro de las labores de policia que dicha administracioén tiene
encomendadas.

La jurisprudencia -entre otras el Tribunal Supremo, en su sentencia de 26 de abril de
2007 (Roj. STS 3201/2007, recurso 2102/2003) y la Audiencia Nacional el 10 de julio
de 2018 (Roj. SAN 3363/2018, recurso 1747/2015)- ha concluido que, en aquellos
casos en los que la pasividad de la Administracién produce un incumplimiento de su
«deber de poner fin o impedir hechos o actos ajenos a su actuacion que pueden provocar el
desbordamiento y la perniciosa accion de las aguas que discurren por los cauces naturales» o
agravar sus efectos, le corresponde, salvo en los casos de fuerza mayor, indemnizar a
los particulares por los danos que puedan sufrir por inundaciones o encharcamientos
en sus propiedades que fueran ocasionados por fenémenos meteoroldgicos ordina-
rios, incluso en aquellos casos en los que el terreno carezca del adecuado drenaje y
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fuera propenso a inundaciones periddicas. La valoracion de la posible indemnizacion,
en estos ultimos casos, puede resultar muy compleja al poder intervenir diversos fac-
tores cuya importancia relativa resulta dificil de determinar.

Por tanto, los érganos instructores deberian insistir en que los informes de los servi-
cios implicados estudien con total rigor las circunstancias hidrolégicas e hidraulicas
concretas existentes en el lugar de los hechos, asi como los factores que podrian
haber intervenido en la produccion del evento lesivo y su grado de influencia.

Es un hecho indudable que la ubicaciéon por los particulares de algin tipo de inmue-
ble o instalaciéon dentro de la zona inundable significa, en algin grado, el deber
juridico de soportar sus consecuencias. Dicha circunstancia queda limitada por la
legislacion en materia urbanistica que impide la urbanizacién de aquellas zonas
sometidas, entre otros aspectos, al riesgo de inundacién, quedando en situacién
basica de suelo rural los terrenos «... con riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de
inundacion de otros accidentes graves ...» [articulo 21.2 a) del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacién Urbana]. Por tanto, las licencias municipales de construccion que se
otorguen, deben quedar sujetas al cumplimiento de este precepto, el cual constitu-
ye la mejor garantia de que las edificaciones o instalaciones y las personas que las
utilizan no se vean expuestas a un riesgo desproporcionado por ese motivo. En este
sentido, este Consejo estima necesario que se extreme el rigor en la aplicacién de la
normativa urbanistica por las comunidades auténomas y administraciones locales.

Asimismo, este Consejo quiere subrayar el caracter natural, previsiblemente cam-
biante, del dominio publico hidraulico sometido a procesos de erosiéon-sedimen-
tacion, cuyos efectos se encuentran previstos en la propia Ley de Aguas y el
Cddigo Civil. Por tanto, la Administracion no deberia asumir la responsabilidad por
los danos, consecuencia de su variabilidad, excepto que sean producidos por actua-
ciones autorizadas o ejecutadas por ella, como en el caso al que se refiere la mencio-
nada sentencia del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 1997.

Debe resaltar este Consejo de Obras Publicas que las confederaciones hidrograficas
no tienen entre sus tareas preceptivas el mantenimiento constante de las secciones
de desagiie de los cauces (que pueden ser alterados por fenémenos naturales durante
las crecidas, desarrollo de vida silvestre, etc.), sino la administracién y control del
dominio publico hidraulico y la ejecucion de ciertas obras con fondos propios del
organismo o las que sean encomendadas por el Estado, al igual que su intervencion
ante posibles desbordamientos peligrosos.

Ademas, cuando los desbordamientos se hubieran debido a la existencia de una
avenida extraordinaria, y pudiera existir causa de fuerza mayor que exonerase a
la Administracién de responsabilidad en la produccién del dafio (en reclamaciones
extracontractuales), tal circunstancia habria de ser razonadamente justificada en los
informes de los servicios hidraulicos.
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Afirma el Consejo de Estado, en su mas reciente doctrina sobre el particular, que
la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha de aplicarse a la luz de la legislacion de
aguas, modificada al incorporar los nuevos criterios de gestion, planteados por la
Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de
2000. Aprecia este Consejo que la nueva legislaciéon no minora las responsabilidades
de la administracion hidraulica en materia de policia de cauces sino que, mas bien lo
que hace, es ampliarlas y volver mas compleja la gestion, al introducir nuevas consi-
deraciones de tipo ambiental, haciendo hincapié en la prevencién del deterioro y en
los factores que favorecen la mejora del estado de las aguas.

Debe llamar la atencion este Consejo sobre que el contenido de los planes hidrolé-
gicos, establecido en el articulo 42 de la Ley de Aguas y 4 del Reglamento de Plani-
ficacion Hidroldgica, deberia incluir los criterios sobre estudios y obras para prevenir
y evitar la producciéon de danos como consecuencia de inundaciones e incorporar
explicitamente actuaciones de ingenieria hidraulica, cuando sea la Unica solucién
aconsejable, para evitar dichas inundaciones en lo posible y reducir sus efectos, pero
estas actuaciones no han sido incluidas en los planes, al no figurar de modo explicito
ese objetivo entre los generales de la planificacién hidroldgica.

111.3.6. El drenaje de las obras lineales en las reclamaciones patrimoniales
de tipo extracontractual

Se han presentado expedientes de reclamaciones por responsabilidad patrimonial
que tienen causa en deficiencias de los sistemas de drenaje de obras lineales (de
carreteras y ferrocarriles) bien porque, debido a las lluvias u otro fenémeno meteoro-
légico, han dado lugar a embalsamientos o porque han provocado la concentraciéon
de la escorrentia en zonas en las que, en la situacidon previa a la existencia de la
infraestructura, no se producia. Estas situaciones pueden ser debidas a un defecto en
el diseno de los drenajes de la carretera aguas arriba o abajo de las posibles fincas
afectadas o, aun siendo correcto el proyecto, a una falta de mantenimiento o a no
haber contemplado, cuando resulta factible, la conduccién de las aguas recogidas por
los sistemas de drenaje hasta un cauce publico, evitando la afeccién por concentra-
cién de caudales a zonas bajas de fincas.

También puede darse el caso de que la causa de las inundaciones se deba a modifica-
ciones del entorno de la obra de fabrica o a construcciones hechas por un tercero o
por los propios afectados, con lo que se modifican las zonas inundables.

Es cierto que la normativa técnica contempla que tales obras han de proyectarse
incluyendo los sistemas de drenaje necesarios, tanto para que la propia obra no
sufra un deterioro considerable por la acciéon del agua, como para que se mantenga
en correcto estado de funcionamiento y, también, para que no se generen danos a
terceros.

54



En particular y en el caso de las carreteras, la Instruccion 5.2-1C «Drenaje superficial»,
dispone que el drenaje incluido en los proyectos, que comprende: «La captacion o
recogida de las aguas procedentes de la plataforma y sus mdrgenes, de las estructuras y de
los tineles, mediante elementos especificos; la conduccion y evacuacion de dichas aguas, asi
como las provenientes del drenaje subterrdaneo de la carretera, a cauces naturales, sistemas
de alcantarillado o a la capa fredtica; y la restitucion de la continuidad de los cauces natura-
les interceptados por la carretera, mediante su eventual acondicionamiento y la construccion
de puentes u obras de drenaje transversal (ODT)»; se debe proyectar atendiendo a los
siguientes principios:

«Evitar sobreelevaciones inadmisibles de la lamina de agua.
- Evitar velocidades que puedan producir erosiones.
- Identificar y controlar las posibles zonas de deposicion de sedimentos y arrastres.

- Identificar y controlar los impactos de los vertidos de aguas recogidas por los elementos del
drenaje supetficial de la carretera.

- Minimizar el impacto ambiental de la obra, incluyendo el posible efecto barrera sobre la
fauna, especialmente la piscicola y sobre el transito de sedimentos».

Para aplicar estos principios, se definen e introducen en la norma nuevos elementos
de drenaje, como las balsas de retencion, los elementos de laminacién y los filtros y
sistemas de infiltracion.

En la Ley 37/2015, de Carreteras, los elementos de drenaje y sus accesos figuran
entre los elementos funcionales de la carretera (articulo 3), por lo que pertenecen
expresamente al dominio publico de la carretera (articulo 1) y se pueden iniciar expe-
dientes de expropiacion para disponer de los terrenos necesarios para implantar los
nuevos elementos de drenaje que se precisen.

Sin embargo, existen casos de eventos lesivos a terceros por causa de las infraestruc-
turas. Por ello, este Consejo de Obras Publicas recomienda que se extreme el rigor
en la aplicacion de dicha normativa, sin dejar de apuntar que, en el caso de que su
cumplimiento resultara excesivamente oneroso, como alternativa, cabria plantear la
via expropiatoria de los terrenos afectados, en tanto que pudiera resultar de mayor
interés.

En algunos expedientes vistos por este Consejo, cabe destacar, por haberse repetido
casos muy similares, los accidentes debidos a la formacién de laminas de agua en
puntos bajos de la calzada por atascos de sumideros. En estos siniestros las balsas
se formaron a causa de tormentas con precipitaciones intensas, ocurridas después
de periodos secos relativamente largos. Aunque la probabilidad de tormentas habia
sido anunciada como alerta por la Agencia Estatal de Meteorologia, los equipos de
conservacion y explotacién habian efectuado sus recorridos habituales sin detener-
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se en los sumideros situados en puntos bajos. Hay que senalar que el namero de
sumideros con riesgo de formar balsas de este tipo no es tan elevado como para que
estos no se puedan inspeccionar, al menos visualmente, tras un aviso de tormentas
que sigue a un periodo seco en el que se ha podido acumular suciedad y detectar
también posibles elementos extrafos en cunetas y margenes que supongan riesgo
de taponamiento del sumidero en caso de ser arrastrados por la escorrentia. Por ello,
este Consejo recomienda que la conservacion y explotacion de las carreteras se dirija
también, de forma preventiva, hacia los fallos de este tipo, con objeto de evitarlos o
minimizarlos.

Otro tipo de incidencias que se han dictaminado estan relacionadas con fallos del
drenaje en autovias de primera generacion con contrato de concesién para renova-
cién y explotacion, en las que la situacion previamente defectuosa del drenaje no se
ha corregido con las actuaciones del contrato o incluso ha empeorado. Este Consejo
considera que se debe insistir en las funciones publicas de inspeccién de estos con-
tratos, en especial de los estudios y proyectos de las actuaciones que incluyen, dando
prioridad a los casos mas relevantes.

111.3.7. La fuerza mayor en las reclamaciones patrimoniales de tipo extracontractual

El articulo 106.2 de la Constitucién Espanola establece que «Los particulares, en los tér-
minos establecidos por la ley, tendrdan derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayot, siempre que la
lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios piblicos».

De esta manera, la fuerza mayor se configura como causa excluyente de la responsa-
bilidad patrimonial de las administraciones publicas, en la forma prevista en el arti-
culo 32 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

A juicio de este Consejo de Obras Publicas, y conforme a la interpretacion sostenida
por el Consejo de Estado, la calificacion de fuerza mayor debe sustentarse con rigor
en los expedientes que asi lo requieran, no bastando el argumentar que se trata de
una de las causas tasadas explicitamente en la legislacién vigente y, con mayor moti-
vo, cuando se trate de otras «causas semejantes», sino que deben detallarse las carac-
teristicas que, por sus efectos cualitativos y/o cuantitativos, justifiquen su asimilacién
a un caso de fuerza mayor.

El concepto y alcance de la fuerza mayor atiende no sélo a eventos naturales de
caracteristicas extraordinarias, sino también, en general, a todo suceso que no hubie-
ra podido preverse o que, previsto, fuera inevitable, tal y como senala el articulo
1.105 del Cédigo Civil, pero de la misma forma, no siempre los casos tasados, como
las inundaciones, merecen la calificacién de fuerza mayor si éstas son previsibles y/o
evitables.
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Existen casos susceptibles de ser considerados como de fuerza mayor en los que
la implantacién de sistemas o medidas de previsiéon o alerta previos ante posibles
sucesos extraordinarios como, por ejemplo, el Sistema Automatico de Informaciéon
Hidrolégica (SAIH), los sistemas de teledeteccién o una rapida transmision de infor-
macién sobre posibles eventos meteoroldgicos de importancia, etc., podrian minorar
o incluso anular los posibles dahos que pudieran producirse.

111.3.8. Lainversion de la carga de la prueba

El articulo 67.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administra-
tivo Comun de las Administraciones Publicas dice literalmente: «en la solicitud que
realicen los interesados se deberdn especificar las lesiones producidas, la presunta relacion de
causalidad entre éstas y el funcionamiento del servicio piiblico, la evaluacion econémica de la
responsabilidad patrimonial, si fuera posible, y el momento en que la lesion efectivamente se
produjo, e ird acompaiiada de cuantas alegaciones, documentos e informaciones se estimen
oportunos y de la proposicion de prueba, concretando los medios de que pretenda valerse el
reclamante».

En consecuencia, la carga de la prueba corresponde al reclamante (en consonan-
cia con los viejos aforismos necessitas probandi incumbit ei qui agit y onus probandi
incumbit actori y con lo prevenido en el articulo 217 de la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil) y es el reclamante quien debe demostrar el nexo
causal entre el dafo o lesidon producido y el funcionamiento del servicio publico.
Algunos medios de prueba habituales pueden ser: atestados policiales, actua-
ciones documentadas de la Administracién, protocolos de mediciones previas,
declaraciones de testigos, informes periciales, facturas, actas notariales presencia-
les, documentacién cartografica y/o fotografica avalada por 6rgano o institucion
adecuado, etc.

En ocasiones, aunque el reclamante haya puesto de manifiesto la existencia del
hecho lesivo, no esta en condiciones técnicas y/o econémicas de probar la cau-
sa de los danos, si bien se dan indicios reveladores de la probabilidad de culpa
o negligencia de la otra parte. En tales casos, la jurisprudencia admite que se
produzca una inversion en la carga de la prueba, por lo que debe ser el agente
presuntamente causante quien debe actuar para exonerarse de responsabilidad,
demostrando que obré adecuadamente y que, por tanto, esta exento de respon-

sabilidad.

En algunos expedientes remitidos para dictamen a este Consejo de Obras Publi-
cas se ha presentado este tipo de situaciones, en las que la parte reclamante
senala a la Administraciéon como causante de los dafios ocasionados, con base en
el funcionamiento normal o anormal de un determinado servicio publico. Sin ani-
mo de ser exhaustivos en su enumeracion, se exponen, a continuacién, algunos
ejemplos:
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- Accidentes de circulacién en los que, ante la presencia de defectos u obstaculos
extranos en la carretera, se sostiene que la administracion viaria ha incumplido sus
tareas de mantenerlas en las necesarias condiciones de seguridad.

- Eventos lesivos a consecuencia del desbordamiento de rios y arroyos, con inunda-
cién o deterioro de fincas agricolas, dandose danos en las cosechas e invocando el
incumplimiento, por parte de la administracién hidraulica, de sus reglamentarias
tareas de conservaciéon y mantenimiento de los cauces en las condiciones debidas.

- Reclamaciones alegando dafios en una vivienda o instalacion, por aparicién de grie-
tas u otros desperfectos, que se imputan a los trabajos de movimiento de tierras,
por ejemplo, mediante la excavacién con voladuras realizadas en las proximidades.

- Casos en los que, tras la implantacién y puesta en funcionamiento de una infraes-
tructura, se manifiestan unos danos que no se previeron por la Administracion en
estudios anteriores, normalmente en la fase de redaccién de los proyectos, debien-
do asumir ésta la carga de la prueba.

- Danos imprevisibles de tipo diferido y continuado, a veces tras largos periodos de
tiempo respecto a la accion de la Administracién, como pueden ser los desperfec-
tos en edificaciones préoximas a taludes importantes de obras lineales construidas
en laderas inestables que, con el tiempo, sufren movimientos reoldgicos afectando
a las cimentaciones y en los que la determinacion de la influencia del talud en el
movimiento es especialmente complicada, requiriendo estudios periciales comple-
jos, fuera del alcance de los perjudicados.

El instructor (o la unidad administrativa instructora) del procedimiento podra acor-
dar la practica de las pruebas que crea oportunas, asi como las que propongan los
interesados, que solo podra rechazar mediante resolucién motivada cuando sean
manifiestamente improcedentes o innecesarias (articulos 77 y 78 de la Ley 39/2015,

de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Piblicas).

La practica de pruebas debe dirigirse a la determinacion de los hechos, elementos y
datos necesarios para la correcta instrucciéon del expediente y las actuaciones pro-
batorias a realizar (y ello es muy importante) deberian ser proporcionales a las cir-
cunstancias que concurran y no desmedidas. Para su realizacién se deberian utilizar,
preferentemente, los medios propios del instructor (o de la unidad administrativa
instructora) y, en su defecto, del departamento ministerial al que éste pertenezca.

Si no procediera la inversién de la carga de la prueba, la Administracién si esta obli-
gada, al menos, a demostrar que ha actuado adecuadamente en funcién de sus pro-
pias capacidades y en relacién con el nivel de servicio que le es razonablemente
exigible (como establecen el articulo 1.902 y el parrafo sexto del articulo 1.903 del
Codigo Civil, asi como abundante jurisprudencia).

58



111.3.9. Las valoraciones de danos en las reclamaciones patrimoniales

Este Consejo viene observando, en los expedientes de reclamacién patrimonial, que
con frecuencia el reclamante presenta una valoracion de los dafios mediante un infor-
me pericial mientras que el servicio informante simplemente rechaza que los danos
se hayan producido o hace una valoracién muy somera, muchas veces sin referencia
alguna al informe pericial del reclamante.

A modo de ejemplo, en expedientes de danos por agua atribuidos a la carretera, se
ha dado el caso de que el servicio informante no ha realizado ninguna visita ni apor-
tado fotos de la zona danada, pese a ser visible desde la propia infraestructura. En
estas circunstancias se carece de informacion con la que contrastar las valoraciones
de danos que se presentan.

En otras ocasiones, los reclamantes aportan actas de presencia notarial en las que el
fedatario certifica que las fotos de la zona danada se corresponden con la realidad.
Incluso en esas circunstancias se da, a veces, el caso de que el servicio informante
afirma desconocer los danos o los niega.

Es evidente que, sin menoscabo de la profesionalidad de los peritos, los informes
periciales que presentan los reclamantes han de ser considerados como «informes
de parte». Ello da especial importancia al informe que, durante la instruccién del
expediente, pueda emitir sobre el asunto el servicio competente de la Administra-
cién contra la que se reclama, realizando por técnicos con la misma capacitaciéon
profesional su propio andlisis y evaluacion econémica. Como se ha puesto de relieve
en varios casos, la valoracién de la Administracién difiere notablemente, a la baja,
respecto a la realizada en el informe pericial del reclamante.

En esos contados casos este Consejo de Obras Publicas ha podido analizar la meto-
dologia de los informes, sus mediciones y sus fuentes de datos, lo que ha permitido si
el dictamen era estimatorio, afinar la cuantificacion de los dafios. En otras ocasiones,
al no disponerse de datos detallados o veridicos por falta de informacién de la Admi-
nistracién, cuando ha quedado clara su responsabilidad patrimonial, se ha tenido que
admitir la valoracion pericial de la parte reclamante pese a no estar contrastada.

Puede que, en ciertos casos, el servicio informante carezca de medios para realizar
informes periciales (no deberia ser el caso de obras con contratos de asistencia técni-
ca o en carreteras con contratos de conservacion y explotacion), pero, aun asi, nada
impide que el técnico informante haga un andlisis critico del informe pericial, sefia-
lando aquellos aspectos que, a su juicio, no estén suficientemente bien fundados.

En conclusién, para la mejor resoluciéon de los expedientes de reclamacién patrimo-
nial, en especial cuando se tenga la sospecha de que pueda existir responsabilidad de
la Administracién, el 6rgano instructor deberia requerir a los servicios informantes
a que, caso de existir informes periciales del reclamante, presenten informes contra-
dictorios o informen criticamente, tras su estudio detallado, los informes periciales.
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111.3.10. EL IVA en las reclamaciones patrimoniales

Este Consejo de Obras Publicas, con el fin de esclarecer uno de los aspectos relativos
al sistema de determinacion del quantum indemnizatorio en los expedientes iniciados
por reclamaciones por danos y perjuicios derivados del funcionamiento de los servi-
cios publicos, por via de la responsabilidad patrimonial de la Administracion, estima
necesario recordar que, con caracter general, al importe calculado de la indemniza-
cién no debe aplicarsele el IVA (esta exento de IVA conforme establece el articulo 78.
Tres de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Anadido).
No obstante, conviene precisar que, a la hora de cuantificar la cantidad a indemnizar,
el IVA incluido en facturas abonadas por materiales o servicios para la restauracion
del dano por el que se reclama, si debe formar parte de la cuantia indemnizatoria,
caso de estimarse la reclamacion.

Distinto es el caso de una reclamacién de esta indole pero que surja como con-
secuencia de una relacién contractual. Si lo reclamado trata de paliar la existencia
de una prestacion realizada por un contratista y no pagada por la administracién
correspondiente, el importe de la indemnizaciéon no esta exento de IVA, al estar en
relacion directa con una entrega de bienes o prestacion de servicios, conforme esta-
blecen los articulos 4, 6, 8 y 11, entre otros, de la mencionada ley. La indemnizacién
debera llevar el IVA desglosado para que el perceptor lo ingrese, en su momento, en
la hacienda publica. Tal es el caso, por ejemplo, de una reclamacioén que pretenda, al
amparo de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
compensar la existencia de una obra ejecutada y no abonada.

Ill.4. Regulacion de las obras publicas y seleccion de inversiones

I1l.4.1. La regulacion de las obras publicas

Las infraestructuras y los servicios del transporte, de la costa y del agua, constituyen
unos de los sectores mas complejos y de mayor peso especifico de entre los que res-
ponden al interés general y han de ser concebidos y gestionados desde los poderes
publicos, tanto por su propia importancia, como por el hecho de que sobre ellos
descansa una parte importante de la actividad econémica del pais. Tareas tan distin-
tas, especificas y complicadas como la planificacion, el proyecto, la construccién, el
mantenimiento y la explotacion de tales infraestructuras, asi como la prestacion de
servicios de transporte, requieren la atencion de los drganos legislativos, a efectos
de que todas ellas se regulen con objeto de encauzarlas con criterios de eficiencia,
eficacia, competitividad, solidaridad y cohesion territorial, en orden a contribuir a un
crecimiento econémico, armonico y sostenible, en aras del bienestar general.

La regulacion de la actividad de estos sectores precisa tener en cuenta, entre otros,
aspectos tan sustanciales como: la delimitacién objetiva de las infraestructuras publi-
cas del transporte, de la costa e hidraulicas (carreteras, ferrocarriles, puertos, aero-
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puertos, defensa de costas, presas, canalizaciones...); la definicién y el papel de los
agentes que intervienen en los distintos procesos (administraciones publicas, fun-
cionarios, empresas, profesionales del sector privado, usuarios); el régimen de com-
petencias y responsabilidades de los mismos; los sistemas de seleccién a la hora
de acometer las obras publicas; su financiacion; la normativa técnica relativa a la
planificacién, proyecto, ejecucién, mantenimiento y explotaciéon de las mismas; los
sistemas de contratacion; la utilidad publica; etc.

En Espafa, la regulaciéon basica y genérica del sector esta constituida por la Ley
General de Obras Publicas de 13 de abril de 1877, actualmente en vigor aun, par-
cialmente. No existe ninguna otra ley de tipo general mas reciente que la sustituya,
aunque ha sido modificada y completada con abundante legislacion especifica que se
ha ido aprobando en diversas fechas en las materias de navegacion aérea, ordenacion
de los transportes terrestres, costas, carreteras, aguas, concesiones de obras publicas,
ferrocarriles, puertos, marina mercante, etc.

En sintesis, nuestra legislacion especifica referente a estos sectores es relativamente
reciente, pero la norma de caracter basico cuenta con 140 afios de antigiiedad y, aun-
que ello pudiera considerarse causa suficiente para su modificacién, no es el moti-
vo principal que origina la necesidad de revisarla y ponerla al dia que plantea este
Consejo de Obras Piblicas. Son otros aspectos los que traen causa de tal propuesta,
como la consideracion de nuevos factores a tener en cuenta: criterios de competi-
tividad territorial y empresarial; consideraciéon de los aspectos medioambientales;
sistemas econdmicos de creacidn y gestién -con atencion especial a la rentabilidad
economico/social, al impacto sobre el empleo y al ahorro energético-; coordinacion
de modos de transporte; los sujetos y sus responsabilidades; los nuevos sistemas de
contrataciéon y concesionales; la participaciéon publico/privada,... en definitiva, una
actualizacion en todos los 6rdenes de la legislacion basica de obras publicas, como
se ha hecho en otros sectores; por ejemplo, entre otras, con la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre, de Ordenacion de la Edificacion.

I11.4.2. Normativa técnica sobre obras publicas y medios auxiliares para
su ejecucion

Las administraciones publicas desarrollan una importante labor en materia de desa-
rrollo y actualizacion de la normativa técnica que rige el proyecto, la ejecucion, el
mantenimiento y la explotaciéon de las obras publicas.

Esta tarea, especialmente significativa en el ambito de la Administracién General del
Estado, permite materializar las inversiones en obras publicas con mayor eficacia,
economia, seguridad, sostenibilidad y transparencia.

Sin embargo, en ocasiones, se ponen de manifiesto determinadas lagunas, especial-
mente en la actualizacién de ciertas especificaciones técnicas y en su divulgacion.

61



En concreto, este Consejo ha dictaminado algin caso en el que resultaba indispen-
sable una puesta al dia de los manuales publicos en materia de costes de maquinaria
de construcciéon (y en particular de tuneladoras) echando en falta normativa técnica
especifica en varias areas de las obras publicas.

También deberian establecerse especificaciones técnicas sobre equipos de elevacién
y transporte de materiales dentro de las obras, especialmente de presas y puentes.

Corresponde por tanto a las unidades administrativas especializadas, afrontar un
analisis riguroso de las ausencias de especificaciones que han de cubrirse y realizar
una completa actualizacién del elenco normativo en todos los campos de la ingenie-
ria civil, evitando la disparidad existente en este aspecto entre algunas materias, bas-
tante actualizadas (carreteras, puertos, etc.) y otras mas desfasadas (obras hidraulicas,
ingenieria de costas...).

Tampoco puede este Consejo dejar de expresar su criterio de que las especificaciones
técnicas de la Administracion General del Estado deben ser utilizadas (y en la practi-
ca asi es) de manera homogénea en todo el Estado.

111.4.3. La seleccion de inversiones

En cualquier tiempo, pero mas aun en momentos de restricciones presupuestarias,
surge la necesidad de analizar y reconsiderar el modelo de seleccion de las actuaciones
publicas en materia, fundamentalmente, de creacion y explotacion de infraestructuras.

Ni que decir tiene que este Consejo de Obras Publicas es partidario de incorporar
en la practica administrativa el analisis de la rentabilidad econémica y social de los
proyectos de inversion y las decisiones sobre su explotaciéon, de manera que los
6rganos correspondientes cuenten con informacién suficiente antes de materializar
la selecciéon y priorizacion de los mismos y considera que el analisis coste-beneficio
de proyectos individuales es la metodologia adecuada para valorar el impacto desde
la perspectiva de la rentabilidad econémica y social.

La metodologia para la evaluacion de las inversiones publicas y las decisiones sobre
la explotacién deberian contar con una sistematica homogénea aplicable a cualquier
clase de infraestructura y partir de las mismas hipétesis macroeconémicas a tener en
cuenta (inflacién prevista, tipos de interés, etc.). Tanto tal sistematica como las hipé-
tesis deberian ser determinadas por la Administracion para su publicacién y posterior
aplicaciéon comun.

Sobre esta base ha de precisarse que el sistema de evaluacion de inversiones debe
tener por objeto facilitar la toma de decisiones, independientemente de que la priori-
zacion del proceso de seleccion conduzca por motivos de otra indole (como la cohe-
sion territorial y la correccidon de desequilibrios) a clasificaciones que no atiendan
Unicamente a criterios de estricta rentabilidad econdmica.
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Este criterio del Consejo de Obras Puablicas (reiterado en sus tltimas memorias anua-
les) ha sido, afortunadamente, recogido por el legislador, aunque Gnicamente en lo
que se refiere a las carreteras y a las obras hidraulicas.

En efecto, el articulo 15 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de Carreteras, dice
textualmente:

«Evaluacion coste-beneficio, analisis multicriterio y viabilidad financiera.

1. Con cardcter previo a la aprobacion de cualquier estudio o proyecto en materia de carre-
teras que suponga una modificacion significativa de la longitud de la Red de Carreteras del
Estado o una variacion sustancial de las caracteristicas geométricas, técnicas o estructurales
de alguno de sus tramos, se deberd llevar a cabo un andlisis coste-beneficio del mismo, en
el que quede suficientemente acreditada la procedencia de su ejecucion y la inexistencia de
alternativas mds econdmicas y eficientes, y que servird para la priorizacion de la actuacion en
relacion con el resto de actuaciones incluidas en el mismo programa.

2. Todos los programas que se desarrollen dentro de un mismo dmbito de actuacion se some-
teran a andlisis homogéneos de tipo multicriterio que permitan la priorizacion de actuaciones
de naturaleza similar en el marco de los diferentes programas de actuacion.

3. Siempre que el Ministerio de Fomento promueva la construccion de una nueva carretera o
actuacion susceptible de explotacion diferenciada de la del resto de la red debera estudiarse,
antes de la adopcion del correspondiente acuerdo para su ejecucion con cargo a financiacion
piblica, la viabilidad o procedencia de su realizacion mediante sistemas de gestion indirecta, o
colaboracion piblico-privada o la existencia de soluciones alternativas de menor coste median-
te el mejor aprovechamiento de las infraestructuras existentes.»

Una referencia a este tipo de evaluaciones figura, asimismo, en el articulo 46, apar-
tado 5 de la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley 10/2001, de
5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional, en la que se anade un nuevo apartado 5
en el articulo 46 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, con la siguiente redaccion:

«5. Con cardcter previo a la declaracion del interés general de una obra hidraulica, debera
elaborarse un informe que justifique su viabilidad economica, técnica, social y ambiental,
incluyendo un estudio especifico sobre la recuperacion de los costes. Se elaborara el mismo
informe con cardcter previo a la ejecucion de las obras de interés general previstas en los
apatrtados 1, 2 y 3.

En ambos supuestos, los informes deberdn ser revisados cada seis afios en el caso de que las
obras no se hubieran llevado a cabo. Los informes y sus revisiones periodicas se hardn piblicos».

Finalmente hay que sefialar que, en linea con lo que este Consejo propone, la Unién
Europea tiene establecida la obligacion del analisis coste-beneficio en los grandes
proyectos de inversién con financiacién europea, habiendo publicado una «Guia» al
efecto, cuyos criterios resultan un modelo a seguir.

63



l1.5. Aspectos generales y de procedimiento

111.5.1. Solicitud de dictamenes e informes al Consejo de Obras Publicas

El procedimiento para hacer consultas al Consejo de Obras Publicas sobre los asun-
tos de su competencia esta regulado en el articulo 16 y siguientes de su Reglamento
(aprobado por Orden de 30 de septiembre de 1999, del Ministerio de la Presidencia,
publicado en el BOE de 7 de octubre).

De conformidad con dicha normativa y en el contexto de la instruccién de expedien-
tes, el dictamen del Consejo debe ser solicitado después de formulada la propuesta
de resolucion (como dispone el articulo 18.2 del citado reglamento).

Distinto caso es el de las solicitudes de emision de informes por este Consejo a
efectos de formar criterio, por parte del 6rgano o centro directivo solicitante, en el
marco de una actuacién administrativa de caracter prenormativo o similar. En este
caso, la consulta al Consejo se puede realizar en cualquier momento de su tramita-
cién, de acuerdo con las excepciones senaladas en los articulos 17 y 18.2 del citado
reglamento.

Ademas de lo anterior, conviene recordar lo que literalmente refleja el articulo 16.1
del Reglamento del Consejo: «Las consultas y peticiones de informes del Consejo se orde-
nardan por los ministros y por los érganos superiores y directivos de los Ministerios de Fomen-
to y de Medio Ambiente (sic, hoy para la Transicion Ecologica). Cualquier consulta que no
venga susctita en esta forma, habra de ser devuelta para subsanacion al érgano o autoridad
que la hubiese formulado».

El Consejo puede ser consultado en multiples asuntos relacionados con las obras
publicas, tal como establece el articulo 4 de su reglamento, desde anteproyectos de
leyes, reglamentos, pliegos, planes, proyectos, obras, hasta cualquier otra cuestion
relacionada con la contratacion publica de obras o servicios. La consulta al Conse-
jo contribuye a la eficiencia en la toma de decisiones, por lo que seria conveniente
que se realizara siempre que se aborden anteproyectos de leyes sectoriales, planes y
programas de inversion publica en infraestructuras y cualquier otro asunto relevante
en materia de seguridad, calidad, funcionalidad o porque comprometa una cantidad
importante de fondos publicos.

Asimismo y sin menoscabo de lo anterior, el reglamento establece como funciones
propias de este Consejo de Obras Publicas (articulo 3.2) «... ademas de la funcion
asesora y consultiva, cuantas actividades se refieran a relaciones con organismos y entidades
de Derecho piblico o privado, nacionales o extranjeras, para la asistencia y colaboracion
respecto de cualquiera clase de seminarios y congresos, asi como participar en la realizacion
de estudios y toda clase de formacion en general, todo ello relacionado con el ambito de sus
competencias materiales».
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En general, los informes y dictamenes del Consejo de Obras Publicas no tienen carac-
ter preceptivo, salvo en el caso de los expedientes a los que se refiere el articulo 4.1.j)
de su reglamento, es decir aquellos que afecten a los Ministerios de Fomento y para
la Transicién Ecolégica que hayan de someterse al dictamen del Consejo de Estado,
tal y como se dispone en la Orden comunicada de 25 de enero de 2005, por la que
se determinan los expedientes que deberan ser informados preceptivamente por el

Consejo de Obras Publicas.

111.5.2. Formatos de la presentacion de documentacion

Los expedientes remitidos al Consejo de Obras Puablicas siguen conteniendo, por
lo general, documentacioén en soporte papel, si bien se detecta con cierta frecuen-
cia que la ordenacién y claridad de la documentacion recibida no siempre resulta
aceptable.

Aungque se utilice tal formato, seria conveniente que se adjuntasen también al expe-
diente los documentos del mismo en soporte informatico abierto para evitar errores
de transposicion, facilitando el analisis y proporcionando un ahorro de tiempo en la
emisién de los correspondientes dictamenes.

En todo caso, se considera fundamental la inclusion en el expediente del material
grafico de adecuada calidad (planos, fotografias...) que aporte una buena informacién
que puede resultar relevante a la hora de pronunciarse.

Igualmente hay que insistir en que la documentacién remitida a este Consejo
venga debidamente ordenada, sea completa, resulte facilmente accesible, com-
patible con los programas informaticos utilizados por la Administracién, permita
una rapida e inequivoca comprension y venga acompanada, ademas, de un indice
de sus documentos, de forma que permita su rapida localizacién y su uso inme-
diato.

111.5.3. La accion de regreso

No son pocos los casos dictaminados por este Consejo de Obras Publicas en los
que, estando comprobado que la responsabilidad de un dano por el que se reclama
corresponde a un tercero (un contratista, habitualmente), la Administracion General
del Estado resuelve asumiendo la responsabilidad indemnizatoria, sin perjuicio de
ejercitar la accion de regreso.

Este ejercicio no se estima adecuado, en particular cuando, en el marco de la ejecu-
cién de un contrato de obras, los danos y perjuicios hayan sido ocasionados por el
contratista sin mediar una orden inmediata y directa de la Administracion (articulo
214 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por
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Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre y 196 de la Ley 9/2017, de 8

de noviembre).

Es por ello, que este 6rgano colegiado es partidario de una reforma legislativa que
corrija esta practica.

Independientemente de lo anterior, en relacién con mdultiples expedientes de recla-
maciones patrimoniales por dafos y perjuicios (tanto extracontractuales como
contractuales) dictaminados por el Consejo de Obras Pablicas, en los que el pronun-
ciamiento ha sido el comentado anteriormente -es decir, favorable a que la Adminis-
traciéon proceda a indemnizar, proponiéndose estudiar la posibilidad de repercutir el
quantum indemnizatorio, total o parcialmente, a otra administracion, institucién, con-
cesionario, empresa, particular, etc., segin el caso, una vez apreciados sus posibles
grados de responsabilidad en la produccién del hecho lesivo- deberia comunicarse a
este 6rgano colegiado el resultado de tal estudio.

Procederia, en consecuencia, que los servicios competentes de la Administracién se
interesasen al respecto, tanto por la cuantia econémica del gasto que supone para el
Estado la falta de traslado de la parte de la indemnizacidon que le corresponderia al
particular o empresa causante del dafio, como por un estricto sentido de justicia en
el reparto de las responsabilidades.

Como relevante refuerzo de tal recomendacién se indica que el propio Consejo de
Estado (entre otros, en su dictamen 2093/2011, de 1 de marzo de 2012) entiende
que, cuando procede, la accion de regreso resulta imperativa.

En relacidon con este asunto, en el caso de reclamaciones con motivo de un contrato
de obras y con el fin de simplificar los procedimientos y conseguir una mayor efi-
ciencia en la gestién de los expedientes, el Consejo de Obras Publicas debe recordar
que el articulo 214.3 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
ya mencionado y el articulo 196.3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, permiten
al reclamante exigir el pronunciamiento de la Administracion acerca de a cudl de las
partes corresponde la responsabilidad de los dafos, como paso previo a la formula-
cién de la correspondiente reclamacion.

Este Consejo sostiene el criterio de que, independientemente de que lo apunta-
do en el parrafo anterior refleja una potestad del reclamante, nada impide que la
Administracién, en el marco de la instruccion de un expediente de esta indole,
pueda informar al demandante acerca de que le asiste el derecho a ejercitar tal
potestad, sobre todo si la propia Administracion detecta que, conforme a las cir-
cunstancias que concurren, la responsabilidad recaera, en su caso y previsiblemen-
te, en el contratista. La aplicacion de este criterio del Consejo permitiria reconducir
adecuadamente la resoluciéon de un buen numero de expedientes, simplificando-
se el procedimiento en beneficio del reclamante y de la propia Administracion,
haciendo innecesaria la accién de regreso. La sentencia 1754/2009, de 30 de marzo,
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del Tribunal Supremo contiene, en sus consideraciones, una ejemplar e instructiva
doctrina a este respecto.

Este Consejo entiende que se deberia proceder a una modificacion legislativa en el
sentido de que las resoluciones que pongan fin a una reclamacién patrimonial, reco-
nociendo la responsabilidad de la Administracion, se pronuncien obligatoriamente
sobre la repeticién a un tercero y se proceda a la reclamacién de la cantidad perti-
nente.
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PERSONAL DEL CONSEJO

Durante el afio 2018 el Consejo de Obras Publicas ha estado constituido por las per-
sonas que se relacionan a continuacion.

PRESIDENTE:

D. Jests M. Solaguren-Beascoa Marquez
(primero en funciones y desde el 20 de febrero en adscripcién provisional)

SECCION DE ASUNTOS GENERALES:

Consejero-presidente:

D. José M. Majadas Garcia (hasta el 25 de septiembre)
D. Jests Penas Mazaira (desde el 26 de septiembre)
Consejeros:

D. Jests Penas Mazaira (hasta el 25 de septiembre)

D. Angel Juanco Garcia (hasta el 12 de junio)

D. Esteban Marino Alonso (desde el 13 de junio)

SECCION TECNICA DE FOMENTO:
Consejero-presidente:
D. Francisco ]. Flores Montoya
Consejeros:
D. Antonio Bonilla Iniesta
D. Esteban Marino Alonso (hasta el 12 de junio)
D. Vicente L. Renau Tormo (desde el 12 de junio)

SECCION TECNICA DE MEDIO AMBIENTE:
Consejero-presidente:

D. Jests M. Solaguren-Beascoa Marquez
(en funciones hasta el 25 de septiembre)

D. Angel Juanco Garcia (desde el 26 de septiembre)
Consejeros:

D. Miguel J. Ramirez Sanchez-Rubio (hasta el 12 de julio)
D. Angel Juanco Garcia (desde el 13 de junio)

Dna. Ester Fernandez Garcia-Obledo
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CONSEJERO-SECRETARIO GENERAL
D. Miguel J. Ramirez Sanchez-Rubio (hasta el 12 de julio)

D. José M. Majadas Garcia (desde el 26 de septiembre)

SECRETARIA DEL PRESIDENTE:

Dha. Emilia del Pozo Moya

JEFES DE NEGOCIADO:

Dna. Médnica Sanchez Martinez

Dna. Beatriz Garcia-Gutiérrez Serrano

AYUDANTE DE GESTION Y SERVICIOS COMUNES:
D. Manuel Machota Peralta (hasta 31 de diciembre)

CONDUCTOR:
D. Luis de la Hoz Céspedes (hasta 31 de diciembre)

Personal del Consejo a fecha de mayo de 2019
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RESENA HISTORICA

La Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos, creada por Orden de 14 de
abril de 1836, constituye el antecedente histérico mas antiguo del Consejo de Obras
Puablicas. Dicha entidad asumid, de acuerdo con la citada disposicion, las funciones
consultivas e inspectoras de la direccion general que tuvo esa misma denominacion
hasta 1847, en que pasé a llamarse Direcciéon General de Obras Puablicas.

Durante todo el siglo XIX hubo varias reformas en su reglamento, hasta que, por
Real Decreto de 9 de agosto de 1900, se suprimié «la Junta Consultiva y fue creado el
Consejo de Obras Piblicas, fijando la composicion y atribuciones del organismo y aprobando
el Reglamento por el cual habra de regirse». Mediante otro real decreto de la misma fecha
se reorganiza el servicio general de Inspeccion de las Obras Publicas y se aprueba su
reglamento, segtn el cual los inspectores dependen directamente del Director Gene-
ral de Obras Publicas y emiten informes de caracter unipersonal.

La siguiente modificacién normativa de importancia se produce con la promulgacién
del Real Decreto de 10 de octubre de 1902, que reorganiza el Consejo de Obras
Pablicas integrando en €l las funciones atribuidas al recién creado Servicio General
de la Inspeccion de Obras Puablicas. Por Real Orden de 22 del mismo mes se aprueba
el reglamento del Consejo y de la Inspeccién de Obras Piblicas en el que se estable-
ce la forma de funcionamiento y se definen tres secciones denominadas de Asuntos
generales, de Vias de comunicacién y de Aguas.

Nuevamente se produce una modificacion impuesta a través del Real Decreto de 2
de noviembre de 1906, por el que se crean «con cardcter de permanencia y de subdivision
de servicios, las Inspecciones generales de Carreteras y Caminos Vecinales; de Ferrocarriles;
de Obras Hidraulicas; y de Puertos y Servicios Maritimos», con lo que, de nuevo, se divi-
dian y separaban las funciones consultivas e inspectoras.

Por Real Decreto de 3 de mayo de 1907 se modifica el reglamento del Consejo para
ampliar el namero de vocales.

El Real Decreto de 20 de septiembre de 1919 aprueba con caracter provisional un
nuevo reglamento del Consejo de Obras Publicas, en el que se modifica la forma de
nombramiento de sus miembros para tratar de elegirlos de forma que ofrezcan las
mayores garantias de competencia cientifica y profesional. Define cuatro secciones
denominadas de Carreteras y Caminos Vecinales; de Ferrocarriles; de Puertos, Sena-
les Maritimas y Aguas Fluviales y de Asuntos Generales y Varios.
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Ilmo. Sr. D. Mariano Carderera Ponzan,
presidente del Consejo de Obras Publicas en 1913.

Por Real Decreto de 15 de marzo de 1922 se crea el Consejo Superior Ferroviario. En
1924 pasa a denominarse Consejo Superior de Ferrocarriles y se reorganiza por Real
Decreto de 17 de diciembre de 1925. Entre sus vocales se incluyen no sélo repre-
sentantes de la Administracion sino también de las companias concesionarias de
ferrocarriles, de los usuarios e incluso uno en representacién de los agentes y obreros
ferroviarios. Se le encomiendan funciones consultivas de estudio y preparacion de
medidas para afrontar los graves problemas que en aquellos aflos aquejaban a ese
sector.

Por Real Decreto de 25 de diciembre de 1925 se crea la Direccién General de Ferro-
carriles y Tranvias, separando, con ello, esta materia del resto de las competencias de
la Direccién General de Obras Publicas.

Con los Reales Decretos de 6 de mayo de 1927, que aprueban el Reglamento del
Consejo de Obras Publicas y el Reglamento para el ejercicio de la inspeccion de los
servicios de Obras Publicas, se atribuye al Consejo una mayor intervencion inspec-
tora que la prevenida en el reglamento provisional por el que se venia rigiendo y
se simplifica «el funcionamiento consultivo de aquel Alto Cuerpo, reduciendo el niimero de
asuntos que deban pasar a conocimiento del Pleno, mediante la constitucion de un Comité
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permanente, al que corresponderd tal funcion». El Consejo pasa a depender de las dos
direcciones generales, la de Obras Publicas y la de Ferrocarriles y Tranvias y a pesar
de haberse creado el Consejo Superior de Ferrocarriles, mantiene competencias en
esta materia. De acuerdo con este nuevo reglamento, se divide en cinco secciones:
Carreteras, Ferrocarriles, Aguas terrestres, Puertos y Sefnales maritimas y Asuntos
generales y personal.

El Real Decreto Ley de 3 de noviembre de 1928, por el que se reorganizan los depar-
tamentos ministeriales, crea el Ministerio de Economia Nacional al que se trasfieren
las competencias en materia de agricultura, que hasta entonces dependian del Minis-
terio de Fomento. A este se incorporan, entre otras, las competencias sobre trans-
portes por carretera, que hasta entonces tenia el Ministerio de la Gobernacion y que
quedan adscritas a la Direccién General ahora denominada de Ferrocarriles, Tranvias
y Transportes por Carretera.

Por Decreto de 16 de diciembre de 1931, se crea el Ministerio de Obras Publicas que
se estructura en enero de 1932 en tres direcciones generales -Caminos; Obras Hidrau-
licas; y Ferrocarriles, tranvias y transportes mecanicos por carretera- a las que un ano
después se anade una cuarta -Puertos-. Por Orden de 16 de agosto de ese mismo ano
se reestructura la Direccion General de Obras Hidraulicas y se crea, dependiendo de
ella, el Consejo de Obras Hidraulicas. El Decreto de 9 de febrero de 1933, decide la
disolucion del Consejo de Obras Publicas y la creacion de los consejos de Carreteras
y de Puertos, que, junto a los ya existentes de Ferrocarriles y de Obras Hidraulicas,
asumen las funciones del anterior Consejo de Obras Publicas. Estos cuatro consejos
quedan adscritos a cada una de las direcciones generales mencionadas. Pero, casi
inmediatamente, por Decreto de 30 de septiembre de 1933, «se crea una Junta Superior
Consultiva de Obras Piblicas» que «emitird dictamen en los asuntos que afecten a dos o mds
servicios del ramo», manteniéndose los consejos existentes. Considerando que el Con-
sejo Superior de Ferrocarriles no responde, ni por su constitucion ni por el caracter y
condiciones que le fueron asignados, a los fines consultivos y de inspeccion, se crea
también en este mismo decreto el consejo consultivo de este ramo analogo al de las
otras tres especialidades.

Por Decreto de 25 de abril de 1936 se disuelve la Junta Superior Consultiva de Obras
Pablicas y se crea, otra vez, el Consejo de Obras Puablicas, que se divide nuevamen-
te en cinco secciones: Carreteras y Caminos Vecinales; Ferrocarriles y Transportes;
Obras Hidraulicas; Puertos; y Personal y Asuntos Generales. Para su funcionamiento
se aprueba por Decreto de 26 de junio de 1936, aunque con caracter provisional, un
nuevo reglamento.

El Decreto de 16 de agosto de 1939 reorganiza el Consejo de Obras Publicas y su
reglamento es revisado por Orden del Ministerio de Obras Publicas, de 21 de noviem-
bre de 1939. Con estas normas se detalla la composicién y facultades del Consejo, se
mantienen las cinco secciones que ya existian, se delimitan las funciones consultivas
y las inspectoras y se reorganizan las inspecciones regionales.
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Por Decreto de 24 de enero de 1958, se reorganizan la Inspeccién de Obras Publicas
y el Consejo de Obras Publicas, estableciendo definitivamente la separacion entre las
funciones inspectora y consultiva especificas que hasta el momento venian concen-
trandose en el Consejo de Obras Publicas y que, en lo sucesivo, pasan a competer
a organos diferentes. La Orden del Ministerio de Obras Publicas de 9 de febrero de
1958 aprueba un nuevo reglamento del Consejo de Obras Publicas.

El siguiente cambio importante tiene lugar a raiz del Real Decreto 754/1978, de 14
de abril, por el que se reestructura el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,
refundiendo el Consejo de Obras Publicas y el Consejo Superior de la Vivienda, con
lo que el nuevo 6rgano consultivo pasa a denominarse Consejo de Obras Puablicas y
Urbanismo. Su nuevo reglamento se aprueba por el Real Decreto 2829/1978, de 10
de noviembre. Con esta reestructuracion el Consejo se organiza en tres secciones:
de Planes, Proyectos y Obras; de Conservacion, Explotaciéon y Concesiones; y de
Tecnologia y Organizacion.

Las reformas juridicas administrativas de los ultimos anos (Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimien-
to Administrativo Comun, modificada por la Ley 4/1999, de 14 de enero, cuyo capi-
tulo II del Titulo II, regula el régimen de funcionamiento de los 6rganos colegiados;
el Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo, de «Reestructuracion de los Departamentos
Ministeriales», que crea los ministerios de Fomento y de Medio Ambiente; y la Ley
6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado), han influido de forma determinante en el Consejo de Obras
Puablicas, exigiendo su reorganizacion.

El mencionado Real Decreto 758/1996, al crear, como se ha dicho, los ministerios
de Fomento y de Medio Ambiente, reparte las funciones atribuidas al Consejo de
Obras Publicas y Urbanismo entre ambos departamentos. Por otra parte, el Real
Decreto 1886/1996, de 2 de agosto, adscribe organicamente el Consejo al Ministerio
de Fomento, a través de su subsecretaria, sin perjuicio de su dependencia funcional
también del Ministerio de Medio Ambiente en la esfera de sus respectivas compe-
tencias (situacién que se mantuvo hasta final de 2016) tras las reestructuraciones
ministeriales a las que dan lugar el Real Decreto 452/2012, de 5 de marzo, por el
que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Fomento y el Real
Decreto 401/2012, de 17 de febrero, en lo relativo al Departamento de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente).

La Ley 6/1997 desarrolla los principios recogidos en la Constitucién de 1978 en
los aspectos generales de la organizacion y el funcionamiento de la Administracién
General del Estado vy, en particular, su Capitulo IV esta dedicado a los érganos cole-
giados, como es el caso del Consejo, y establece en sus disposiciones transitorias, la
adaptacién de los organismos de la Administraciéon General del Estado a sus pres-
cripciones.

A



Por todo ello, hubo que adecuar el reglamento del Consejo de Obras Publicas y
Urbanismo a las anteriormente citadas disposiciones legales, lo que se materializ6
con la aprobacién de un nuevo reglamento, por Orden del Ministro de la Presiden-
cia, de 30 de septiembre de 1999, que, publicado en el B.O.E. del dia 7 de octubre
siguiente, modifica ligeramente el titulo de su denominacién anterior para retomar
el tradicional y establece en su articulo 1°: «El Consejo de Obras Piiblicas es el organo
colegiado superiot, de cardcter técnico, asesor y consultivo de los Ministerios de Fomento y de
Medio Ambiente en materia de obras piblicas relacionadas con la construccion, explotacion,
gestion y conservacion de sus infraestructuras, el dominio piblico vial, hidraulico y mariti-
mo-terrestre, la vivienda y el urbanismo, los transportes terrestres y el medio ambiente... ».

En dicho reglamento, y para el cumplimiento de sus funciones, el nuevamente
denominado Consejo de Obras Piublicas mantiene su caracter de érgano superior
de tipo consultivo, y se constituye en tres secciones: de Asuntos Generales, Técnica
de Fomento, y Técnica de Medio Ambiente, que responden a su régimen funcional,
y una secretaria general. Esta reorganizacién viene justificada desde el principio de
especializacion, dado el caracter técnico del Consejo, en materias tan diversas y com-
plejas como son las propias de los ministerios de Fomento y de Medio Ambiente, a
los que sirve, y que precisan de un alto grado de conocimiento sobre cuestiones tan
dispares como las reclamaciones patrimoniales; la aplicacién de la normativa de con-
tratacion de las administraciones publicas; los procesos de ejecucion, conservacion,
mantenimiento y explotacién de las infraestructuras; los diferentes regimenes conce-
sionales y de gestién de las distintas clases de servicios publicos sobre los que ambos
ministerios desarrollan sus funciones; etc., y que constituyen las materias sobre las
que el Consejo extiende su competencia.

El reglamento dispone la actuacién del Consejo en pleno o en secciones.

A las funciones asesoras y consultivas, sobre el extenso ambito en el que el Consejo
ya era competente, se afaden con el nuevo reglamento otras importantes activida-
des, no consultivas, que se refieren a relaciones con organismos y entidades de dere-
cho publico o privado, nacionales o extranjeras, para la organizacién, asistencia o
colaboracion respecto de cualesquiera clase de seminarios y congresos, asi como con
referencia a la participacién en la realizacién de estudios y todo tipo de formacién
en general. Es decir, el Consejo anade a su tradicional caracter de 6rgano consultivo
interno, una dimension externa destinada a la transmisién de sus conocimientos y
experiencias a los diferentes sectores implicados, en particular mediante la imparti-
cién de cursos como los que se han detallado en el capitulo II de esta memoria.

La composicién del Consejo queda constituida, a través del reglamento, por el pre-
sidente y un nimero de consejeros que, en total, serd como minimo de diez y como
maximo de trece, entre los que se nombraran tres presidentes de seccién y un secre-
tario general. A los consejeros se les exige «una antigiiedad minima de quince afios en
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Cuerpos y Escalas de la Administracion General del Estado para cuyo ingreso se exija titula-
cion universitaria superior», como requisito que avale la experiencia y capacidad de los
candidatos para estos puestos.

La Orden comunicada de la ministra de Fomento, de 25 de enero de 2005, regula la
tramitaciéon de los expedientes de solicitudes de indemnizacién por responsabilidad
patrimonial de dicho departamento. La referida orden ha sido modificada posterior-
mente y complementada por la Orden comunicada, de 26 de abril de 2006, por la
que se establecen nuevas instrucciones para la tramitacién de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial.

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, fija el limite para que sea preceptivo el informe del Con-
sejo de Estado en 50.000 euros. Finalmente, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, en su capitulo II, Seccién tercera, regula el fun-
cionamiento de los 6rganos colegiados de las distintas administraciones publicas.
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RELACION Y GALERIA DE PRESIDENTES

Este apartado de la memoria ofrece la relacion histérica de los presidentes de la Junta

Consultiva de Caminos, Canales y Puertos y del Consejo de Obras Publicas, indican-

dose los periodos de su permanencia en el cargo.

Asimismo, se incluye la biografia resumida del Ilmo. Sr. D. Eduardo Saavedra Mora-

gas, presidente de la Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos en el aio 1900.

VI.1. Relacion de presidentes de la Junta Consultiva y del Consejo
de Obras Publicas

a) Presidentes de la Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos

1836 - 1840
1840 - 1841
1841 - 1841
1841 - 1844
1844 - 1847
1847 - 1847
1847 - 1847
1847 - 1847
1847 - 1847
1847 - 1848
1848 - 1849
1849 - 1849
1850 - 1850
1850 - 1851
1851 - 1851
1851 - 1851
1851 - 1852
1852 - 1852
1852 - 1853
1853 - 1853
1853 - 1853
1853 - 1853
1853 - 1854
1854 - 1854
1854 - 1854
1854 - 1854
1854 - 1855
1855 - 1856

José Agustin de Larramendi Muguruza
Francisco Javier Barra de la Juelva (interino)
Juan Subercase Krets (interino)

Pedro Miranda Pérez de la Mata

Manuel Varela y Limia

Mariano Roca de Togores Carrasco*
Nicomedes Pastor Diaz*

Antonio Ros de Olano*

Luis José Sartorius Tapia* (interino)

Juan Bravo Murillo*

Juan Bravo Murillo* (interino)

Trinidad Balboa de Ambar* (interino)

Manuel Seijas Lozano*

Saturnino Calderén Collantes™

Santiago Fernandez Negrete*

Fermin Arteta Sesma*

Mariano Miguel de Reinoso Abril*

Manuel Bertran de Lis Rives* (interino)

Rafael Aristegui y Vélez de Guevara* (interino)
Antonio Benavides y Fernandez de Navarrete* (interino)
Pablo Govantes y Fernandez de Angulo* (interino)
Claudio Moyano Samaniego*

Agustin Esteban Collantes*

Miguel de Roda y Roda*

Francisco de Lujan Miguel y Romero*

José Félix Allendesalazar Mazarredo* (interino)
Francisco de Lujan Miguel y Romero*

Manuel Alonso Martinez*
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1856 - 1856
1856 - 1856
1856 - 1856
1856 - 1857
1857 - 1857
1857 - 1858
1858 - 1858
1858 - 1858
1858 - 1861
1861 - 1861
1861 - 1862
1862 - 1864
1864 - 1871
1872 - 1881
1881 - 1884
1884 - 1886
1886 - 1896
1896 - 1900
1900 - 1900

Francisco de Lujan Miguel y Romero*
Patricio de la Escosura Hevia* (interino)
José Manuel Collado Parada*

Claudio Moyano Samaniego*

Eugenio de Ochoa y Montel* (interino)
Pedro Salaverria y Charitu*

Ventura Diaz* (interino)

Joaquin Ignacio Mencos y Manso de Zuaniga*
Rafael de Bustos y Castilla®

José de Posada Herrera* (interino)
Antonio Aguilar Correa*

Pedro Cortijo Fuertes

Francisco Javier Barra y Gutiérrez
Carlos Maria de Castro y Gonzalez
Jacobo Gonzalez-Arnau Elejalde

José Gomez Ortega

José Morer y Abril

José Maria Alvarez Nufiez

Eduardo Saavedra Moragas

b) Vicepresidentes de la Junta Consultiva entre 1847 y 1862

1847 - 1850
1850 - 1851
1851 - 1852
1852 - 1856
1856 - 1860
1860 - 1862

Juan Subercase Krets

Fermin Arteta Sesma®”

Juan Subercase Krets**

Juan Subercase Krets

José de Azas Llanderal-Valdés
Antonio Arriete y Porrata

c) Presidentes del Consejo de Obras Publicas

1900 - 1902
1902 - 1907
1907 - 1909
1909 - 1910
1910 - 1911
1911 - 1913
1913 - 1913

Rogelio de Inchaurrandieta y Paez
Antonio Arévalo Lépez de Herencia
Eduardo Lépez Navarro

Luis Acosta Garcia

Vito Ernesto Hoffmeyer Zubeldia
Enrique Gadea y Vilardeb6

Mariano Carderera Ponzan

* El presidente de la Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos era el ministro del ramo, por razén del cargo.

** El vicepresidente de la Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos era el director general de Obras Piiblicas

por razén del cargo.
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1913 - 1915
1915 - 1916
1916 - 1916
1916 - 1918
1918 - 1918
1918 - 1919
1919 - 1922
1922 - 1923
1924 - 1925
1925 - 1926
1926 - 1929
1929 - 1929
1929 - 1929
1929 - 1931
1931 - 1931
1931 - 1932
1932 - 1935
1935 - 1936
1939 - 1940
1940 - 1941
1941 - 1941
1941 - 1942
1942 - 1943
1943 - 1944
1944 - 1944
1945 - 1945
1945 - 1945
1945 - 1946
1946 - 1946
1946 - 1947
1947 - 1947
1947 - 1947
1948 - 1948
1948 - 1948
1948 - 1951
1951 - 1951
1951 - 1953
1954 - 1954
1954 - 1954
1954 - 1955
1955 - 1956
1956 - 1956
1956 - 1957
1957 - 1957
1957 - 1958
1958 - 1958
1958 - 1959

Juan Alonso Millan

Alfredo Alvarez-Cascos Gonzalez
José Villanova Campos

Vicente Ruiz y Martinez

Luis Marti y Correa

Antonio Cruzado y Martinez
Nicolas de Orbe y Asencio
Guillermo Brockman Abarzuza
Alfredo Mendizabal y Martin
Antonio Fernandez de Navarrete y Hurtado de Mendoza
Valeriano Perier y Megia

José Gaytan de Ayala

José Bores y Romero

Ricardo Boguerin de la Fuente
José Nicolau Sabater

Manuel de la Torre Eguia

Angel Gémez Diaz

Juan Pérez San Millan y Miguel Polo
José Rodriguez de Rivera

Luis Moya Idigoras

Diego Mayoral Estrimiana

Carlos Escolar y Aragén

José Maria Royo Villanova
Francisco Duran Walkingham
Vicente Valcarcel de Mesa

Pedro Matos Massieu

Francisco Godinez Garcia

Ignacio Merello Llasera

José Delgado Brackembury

Luis Camifna Beraza

José Maria Jauregui Anglada

Juan Barcel6 Marco

Domingo Mendizabal Fernandez
Fausto Elio Torres

Manuel Lorenzo Pardo

Manuel M.* Arrillaga y Lépez-Puigcerver
Juan Campos Estrems

Antonio Ballesteros Fernandez
José Maria Torroja Miret
Fernando Casariego Terrero
Francisco Ruiz y Lopez

Federico Turell Boladeres
Wifredo Delclés Lardén

Enrique Molezin Nuanez

Juan Maria Sans Bosch

Juan Bustamante Martinez

José Rodriguez Carracido y Coumes-Gay
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1959 - 1961 José Valenti de Dorda

1961 - 1962 Rafael Montiel Balanzat

1962 - 1964 Pedro Benito Borrachina

1964 - 1966 Pedro José Lucia Ordoéfiez

1966 - 1966 Leonardo Garcia Ovies

1966 - 1966 Evaristo de la Riva Gonzalez

1966 - 1966 Rafael Silvela Tordesillas

1966 - 1966 Gabriel Roca Garcias

1966 - 1967 Augusto Krahe Herrero

1967 - 1968 José Méndez y Rodriguez Acosta
1968 - 1968 Florentino Briones Blanco

1968 - 1968 Rafael de la Villa y Calzadilla

1968 - 1969 Francisco Ayuso

1969 - 1970 Juan B. Varela Fernandez

1970 - 1970 José Enrique Paz Maroto

1970 - 1970 Tomas Fernandez Casado

1970 - 1971 Enrique Martinez Tourné

1971 - 1972  Felipe Garre Comas

1972 - 1972 Eugenio Trueba Aguirre

1972 - 1972 Casimiro Juanes Diaz-Santos

1972 - 1973 Alfonso Garcia Frias

1973 - 1973 Rafael Juanes Diaz-Santos

1973 - 1975 Domingo Diaz-Ambrona y Moreno
1975 - 1976  Luis Krahe Herrero

1976 - 1977 Manuel Moya Blanco

1977 - 1977 Emilio Miranda Lafuente

1977 - 1978 Casto Nogales Olano

1978 - 1978 Rafael Urena Civeira

1978 - 1984 Carlos Benito Hernandez

1984 - 1985 Jaime Badillo Diez

1985 - 1985 Rodrigo Baeza Seco

1985 - 1992 Félix Costales Suarez-Llanos

1992 - 1995 Antonio Vallejo Acevedo (en funciones)
1995 - 1996 Luis de Cossio Blanco (en funciones)
1996 - 1999 Luis de Cossio Blanco

1999 - 2000 Fernando José Cascales Moreno
2000 - 2001 José de la Torre Sanz (en funciones)
2001 - 2004 José Maria Vizcayno Munoz

2004 - 2004 José de la Torre Sanz (en funciones)
2004 - 2017 Manuel L. Martin Antén

2017 - 2018 Jestus M.* Solaguren-Beascoa Marquez (en funciones)
2018 - Jestis M.* Solaguren-Beascoa Marquez

80



VI.2. Galeria de presidentes

En la linea seguida en las Gltimas memorias del Consejo de Obras Publicas, se recoge
a continuacion una breve biografia del que fuera presidente de la Junta Consultiva de
Caminos, Canales y Puertos, Eduardo Saavedra Moragas, quien ademas de ingeniero
desarroll6 una reconocida actividad como historiador, arquedlogo, arabista, gedgrafo,
arquitecto y literato.

ILMO. SR. D. EDUARDO SAAVEDRA MORAGAS

Eduardo Saavedra Moragas nacié el 27 de febrero de 1829, en la ciudad de Tarrago-
na. Sus padres fueron Ignacio Saavedra Dumont, militar participante en la Guerra de
la Independencia y Francisca Moragas Jenkins.

Tras cursar un primer afo en la carrera de Leyes, su vocacion cientifica le hizo cambiar
de rumbo y en 1846 ingresé en la Escuela de Ingenieros de Caminos con el numero
1 que mantuvo hasta la finalizacién de sus estudios en el afio 1851. En aquellos afios
también cursé estudios de botanica, ciencias fisico-matematicas y de lengua arabe y
desarroll6 una gran aficion a la arqueologia y a la epigrafia, con lo que ampli6 el circulo
de sus conocimientos cientificos y literarios.

A lo largo de su vida cultivé la amistad de José Echegaray, Praxedes Mateo Sagasta y

Antonio Canovas del Castillo.

Su primer destino como ingeniero fue
Soria, donde desarroll6 una importan-
te actividad en el proyecto y construc-
cion de carreteras, concretamente las
de Soria-Logrono, Soria-Burgo de Osma
y la conexién de Soria a Navarra por
Agreda. En la provincia, realizé también
el proyecto de “desecacion de la laguna
de Anavieja”, cuyo obijeto era el aprove-
chamiento de las tierras ocupadas y aca-
bar con las fiebres que, tradicionalmen-
te, se venian achacando a la existencia
de la laguna.

En este destino realizé estudios sobre
las calzadas romanas de la provincia y
la ubicacién de la ciudad de Numancia.
Entre sus trabajos en este campo, publi-
c6 su “Descripcion de la Via Romana
Retrato de D. Eduardo Saavedra Moragas entre Uxama y AUStébriga" (de Burgo
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de Osma a Muro de Agreda), que present6 en la Real Academia de la Historia valién-
dole su ingreso en la misma.

En 1853 fue trasladado a Madrid como profesor de la Escuela de Ingenieros de Cami-
nos, en la que impartié las asignaturas de Mecanica Aplicada, Mecanica Racional y
Construccion.

Durante su ejercicio docente, escribié varios textos sobre estas materias que fue-
ron utilizados posteriormente por diferentes promociones de ingenieros. En aque-
llos momentos, los textos que se utilizaban eran principalmente de origen francés y
Eduardo Saavedra conocedor, también, de los idiomas inglés e italiano tradujo textos
técnicos provenientes de estos paises.

Entre sus publicaciones destacan: “Teoria de los puentes colgados”, “Lecciones sobre
la resistencia de los materiales” y la traduccién al castellano de la obra del ingeniero
inglés William Fairbairn “Investigaciones experimentales sobre la aplicacion del hie-
rro fundido y forjado a las construcciones”; del francés traduce, en parte, la obra de
M. Michon “Instruccién sobre la estabilidad de las construcciones”.

En esos anos, se funda la Revista de Obras Puablicas que se constituyd, desde sus
comienzos, como el 6rgano de expresion de los ingenieros de Caminos y de la que
Eduardo Saavedra fue un activo colaborador desde el principio publicando numero-
sos articulos.

Era costumbre de la Escuela de Ingenieros de Caminos que durante los veranos los
profesores se desplazasen por la geografia espafiola, acompanados de alumnos, para
elaborar estudios y proyectos de obras. En el ejercicio de esta actividad, realizd, entre
otros, el estudio de los faros de Chipiona y de Trafalgar.

E

Faro de Chipiona
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En el ano 1862 entra al servicio de la Compania del Ferrocarril de Palencia a Pon-
ferrada en la que permanece hasta 1866, primero como ingeniero y después como
ingeniero jefe.

El 28 de septiembre de 1866, toma posesiéon de su nuevo puesto, profesor de Cal-
culo, de la escuela de Ingenieros de Caminos, también impartié clases de Geodesia,
Arquitectura y Carreteras, y Mecanica.

El 5 de julio de 1867 solicita la convalidacion de las asignaturas que le correspondian
de la carrera de arquitectura y la inicia en el curso 1867-1868, obteniendo el titulo de
arquitecto el 25 de mayo de 1870

En febrero de 1868 fue elegido miembro de la Real Academia de Ciencias Exactas,
Fisicas y Naturales. En este mismo afo, siendo Echegaray director general de Obras
Publicas, Agricultura, Industria y Comercio, Eduardo Saavedra es nombrado jefe del
Negociado de Ferrocarriles. Pocos meses después, cuando aquél pasa a ocuparse de
la Cartera de Fomento, nombra a Eduardo Saavedra director de Obras Publicas, cargo
que ejercid hasta el 19 de enero de 1871. En su ejercicio ostento la representacién de
Espana en la inauguraciéon del Canal de Suez.

De los escritos de la época se desprende que ejerci6 el cargo con una gran compe-
tencia, de tal manera que un ministro dijo que, si el nombramiento para tal cargo se
otorgase al mérito, Eduardo Saavedra debia de ser ministro de Fomento a perpetui-

dad.

En febrero de 1871 vuelve a la escuela como profesor de la asignatura de Redaccion
de Proyectos y el 28 de septiembre del mismo afno obtiene la excedencia abandonan-
do la ensenanza.

Como arquitecto ha dejado también huellas sefialadas. Se le encargé la direccion
facultativa de las obras para acondicionar el edificio de la Real Academia de la Histo-
ria e intervino en numerosas obras de edificios de caracter oficial.

En el anio 1873 se le nombra vocal de la Junta Consultiva de la Armada, cargo que
ocup6 hasta 1889, destino que le permitié desarrollar otras actividades que aumen-
taron su prestigio como humanista. Durante este periodo llevé a cabo una intensa
labor en la redaccién de proyectos de arquitectura, aunque posteriormente algunos
de ellos no se llevaron a cabo, una abundante actividad en las tres academias a las
que pertenecia -en la Real Academia Espanola ingres6 en 1874- y una gran actividad
de publicacién de articulos como arabista.

En abril de 1890 se le nombra vocal de la Junta Consultiva de Caminos, Canales y
Puertos y en abril de 1900 se le nombra presidente de dicha Junta Consultiva, puesto
que ocupa Unicamente durante cuatro meses ya que en agosto del mismo ano se le
declara jubilado.
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A partir de entonces ocupa su tiempo realizando estudios histdricos, impartiendo
conferencias, representando en el Senado a la Academia de Historia y ejerciendo su
actividad en el Consejo de Instruccién Puablica y en las academias a las que pertene-
ce, hasta que fallece en febrero de 1912.

Fuentes de informacion biografica:

— MaNAS MARTINEZ, Jost (1983). Eduardo Saavedra, Ingeniero y Humanista. Colegio de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos. Ediciones Turner. Madrid

— SaeNzZ GaArcia, CLEMENTE (1966). «Biografia de Eduardo Saavedra». Revista de Obras
Piblicas.

— Real Academia de la Historia. http://dbe.rah.es

— Real Academia Espanola. http://www.rae.es

— Biblioteca Nacional de Espana. http://www.bne.es/es

— Euciclopedia universal ilustrada europeo-americana. Espasa-Calpe, S.A.
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REGLAMENTACION DEL CONSEJO

MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA

ORDEN de 30 de septiembre de 1999 por la que se aprue-
ba el Reglamento del Consejo de Obras Piblicas (B.O.E.
de 7 de octubre).

El Consejo de Obras Publicas y Urbanismo fue
creado por el articulo 66 del Real Decreto 754/1978,
de 14 de abril, de organizacién del Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo, dependiendo directa-
mente del titular del Departamento y refundiéndose
en el mismo los anteriores Consejo de Obras Publicas
y Consejo de la Vivienda. Los sucesivos cambios en la
organizacién departamental en el periodo comprendi-
do entre 1985 y el momento presente, produjeron la
sucesiva adscripcién del Consejo a los Ministerios de
Obras Publicas y Transportes (1991), Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente (1993) y dltimamente,
al Ministerio de Fomento.

La creacién del Ministerio de Medio Ambiente a
partir, basicamente, de las competencias en la mate-
ria que ostentaba el entonces Ministerio de Obras
Pablicas, Transportes y Medio Ambiente, motivé
que la disposicién adicional tercera del Real Decre-
to 1886/1996, de 2 de agosto, de estructura organi-
ca basica del Ministerio de Fomento, determinara la
adscripcién organica del Consejo de Obras Publicas
y Urbanismo al Ministerio de Fomento, a través de
la Subsecretaria, sin perjuicio de su dependencia fun-
cional de los Ministerios de Fomento y de Medio
Ambiente en la esfera de sus respectivas competen-
cias.

La presente Orden que se dicta en desarrollo del
mencionado Real Decreto, procede a la redefinicién
de las competencias y estructura organica del Conse-
jo, conforme a las necesidades actuales, adaptando-
las precisamente a esa doble dependencia funcional
de los Ministerios de Fomento y Medio Ambiente.
En este sentido el Consejo, conservando como nota
sustantiva determinante su caracter técnico, constard
de tres secciones destinadas, respectivamente, a aten-
der aquellas cuestiones técnicas privativas de los dos
departamentos citados y una tercera, de caracter hori-
zontal, que conocerd e informara en aquellas materias
cuya naturaleza presente un cardcter neutro, al no
resultar caracterizadas por la presencia de elementos
sectoriales.

El nuevo Reglamento organico, por tanto, que se
aprueba respeta los principios de organizacién de la
Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Fun-
cionamiento de la Administracién General del Estado,
y adapta el funcionamiento del Consejo a lo previsto
tanto en la citada Ley como en la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-

85

ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

En su virtud, y de conformidad con lo dispues-
to en el apartado 4 del articulo 40 de la Ley 6/1997,
a propuesta de los Ministros de Fomento y Medio
Ambiente y previa aprobacién del Ministro de Admi-
nistraciones Publicas, he resuelto:

Articulo tmico.

El Consejo de Obras Publicas y Urbanismo, con
la nueva denominacién de Consejo de Obras Publicas,
se regira por el Reglamento que se aprueba como ane-
%0 a la presente Orden.

Disposicién adicional.
La aprobacién de la presente Orden, la reestructu-
racién del Consejo de Obras Publicas y la adaptacion

organica de las restantes unidades previstas no podran
originar aumento del gasto publico.

Disposicién derogatoria.

Queda derogado el Real Decreto 2829/1978, de
10 de noviembre, por el que se aprobé el Reglamento
para el funcionamiento del Consejo de Obras Pdblicas
y Urbanismo.

Disposicién final.

La presente Orden entrara en vigor el dia siguien-
te al de su publicacién en el «Boletin Oficial del Esta-

do».
Madrid, 30 de septiembre de 1999.
ALVAREZ-CASCOS FERNANDEZ

Excmos. Sres. Ministros de Fomento y Medio
Ambiente.



ANEXO
Reglamento del Consejo de Obras Publicas
CAPITULO I
Disposiciones generales
Articulo 1. Naturaleza del Consejo.

El Consejo de Obras Publicas es el érgano cole-
giado superior, de caracter técnico, asesor y consultivo
de los Ministerios de Fomento y de Medio Ambiente
en materia de obras publicas relacionadas con la cons-
truccién, explotacién, gestion y conservacién de sus
infraestructuras, el dominio publico vial, hidraulico
y maritimo-terrestre, la vivienda y el urbanismo, los
transportes terrestres y el medio ambiente, todo ello
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 4.

Articulo 2. Adsctipcion.

El Consejo de Obras Publicas esta adscrito organi-
camente al Ministerio de Fomento, a través de la Sub-
secretaria, sin perjuicio de su dependencia funcional
de los Ministerios de Fomento y de Medio Ambiente
en la esfera de sus respectivas competencias.

Articulo 3. Funciones.

El Consejo de Obras Publicas ejerce su funciéon
asesora y consultiva mediante la emisiéon de dictame-
nes en aquellos asuntos en que sea requerido por los
6rganos superiores y directivos de ambos Departa-
mentos, sobre materias propias de la competencia de
los mismos.

El Consejo podra también desarrollar, ademas de
la funcién asesora y consultiva, cuantas actividades se
refieran a relaciones con organismos y entidades de
Derecho publico o privado, nacionales o extranjeras,
para la organizacion, asistencia y colaboracién respec-
to de cualesquiera clase de seminarios y congresos, asi
como participar en la realizacién de estudios y toda
clase de formacién en general, todo ello relacionado
con el ambito de sus competencias materiales.

Articulo 4. Competencias.

1. El Consejo de Obras Publicas podra ser con-
sultado y emitir informe sobre cualesquiera materias
de la competencia de los Ministerios de Fomento y de
Medio Ambiente indicadas en el articulo 1, y, espe-
cialmente, en los siguientes casos:

a) Proyectos de Ley y de los Reglamentos para
la aplicacién de las mismas, asi como sus modifica-
ciones.

b) Pliegos generales de prescripciones técnicas,
administrativas, instrucciones, normas y Reglamen-
tos Técnicos que hayan de ser de aplicaciéon general
en el ambito de las actividades de uno o de ambos
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Departamentos o de cualesquiera centros directivos
dependientes de los mismos.

¢) Planes y proyectos de caracter general, refe-
rentes a ordenacion territorial, infraestructura, recur-
sos hidricos, vivienda, urbanismo, transportes terres-
tres y medio ambiente.

d) Planes, anteproyectos, proyectos, ejecucion
y explotacién y conservacién de infraestructuras
ferroviarias, viarias, portuarias e hidraulicas, asi como
actuaciones en las costas, vivienda y urbanismo y
medio ambiente.

e) Anteproyectos y proyectos de obras e ins-
talaciones de interés general por sus caracteristicas
técnicas, su trascendencia social o econémica o por
la cuantia de sus presupuestos, asi como sus modifi-
caciones sustanciales de orden técnico o econémico.

f) Cualesquiera clase de cuestiones relacionadas
con la contratacién publica en general, bien de obras
y servicios publicos, o bien de toda clase de estudios y
asistencias técnicas, siempre que concurran especiales
razones que, a juicio de los Centros directivos compe-
tentes, justifiquen la consulta del Consejo.

g) Determinacién, proteccién y gestién del
dominio pdblico vial, hidraulico y maritimo-terrestre.

h) Expedientes de otorgamiento y caducidad o
revocacion de concesiones y autorizaciones de des-
tacada importancia, y, en especial, de aquellos que se
refieran a la gestion y explotacién de servicios publi-
cos y del dominio publico.

i) Expedientes sancionadores en los que, a juicio
del Centro directivo competente, concurran especiales
razones que justifiquen la consulta del Consejo.

j) Asuntos de los Departamentos de Fomento y
de Medio Ambiente que se sometan al dictamen del
Consejo de Estado, con excepcién de aquellos en los
que se susciten exclusivamente cuestiones estricta-
mente juridicas.

k) Expedientes en los que los informes emitidos
por las unidades administrativas competentes de un
Departamento resulten contradictorios en relacién
con la misma cuestién o materia.

) Asuntos o expedientes en que por razones téc-
nicas y circunstancias debidamente motivadas lo esti-
men conveniente los 6rganos superiores o directivos
de los Ministerios de Fomento y de Medio Ambiente.

2. La consulta al Consejo de Obras Publicas no
sera preceptiva, salvo en los supuestos en los que asi se
decida por los Ministerios de Fomento o Medio Ambien-
te, en el ambito de sus respectivas competencias.

3. En ningin caso el informe o dictamen del
Consejo de Obras Publicas sera vinculante.



CAPITULO I
De los 6rganos del Consejo
Articulo 5. Estructura orgdnica.

El Consejo de Obras Publicas esta constituido por
los siguientes érganos:

a) El Presidente.
b) El Pleno.
c) Las Secciones.

d) El Secretario general.

Articulo 6. Designacion del Presidente.

El nombramiento y separacién del Presidente se
efectuara por Orden del Ministro de Fomento, previa
conformidad del Ministro de Medio Ambiente, entre
funcionarios en activo de Cuerpos de la Administra-
cién General del Estado para cuyo ingreso se exija la
titulacién universitaria superior, con un minimo de
veinte afos de servicios en el Cuerpo de que se trate.

Articulo 7. Composicion del Consejo.

El Consejo de Obras Publicas se constituye y
actda en Pleno y en Secciones.

El ndmero de Consejeros serd como minimo de
diez y como maximo de trece y seran nombrados por
Orden del Ministro de Fomento, de entre funcionarios
en activo, con una antigiiedad minima de quince afios
en Cuerpos y Escalas de la Administracién General
del Estado para cuyo ingreso se exija titulacién uni-
versitaria superior, con arreglo a las normas en cada
momento vigentes sobre provision de puestos de tra-
bajo por los funcionarios publicos.

En los procedimientos de seleccién de dichos
Consejeros previstos en la correspondiente Relacién
de Puestos de Trabajo habra representantes de los
Ministerios de Fomento y de Medio Ambiente.

Articulo 8. Secciones del Consejo.

Para una mejor ordenacién de sus actividades, el
Consejo trabajara organizado en Secciones.

En el Consejo existiran las siguientes Secciones:

Seccién de Asuntos Generales, que conocera de
los aspectos técnicos y econdémicos que se refieran a
la contratacion publica, reclamaciones de indemniza-
ciones contra la Administracién, caducidad y revo-
cacién de concesiones y autorizaciones, expedientes
sancionadores y cuestiones suscitadas por medio
de recursos administrativos y, en especial, recursos
extraordinarios de revisién, tanto respecto a materias
del Ministerio de Fomento como de Medio Ambiente.
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Seccién Técnica de Fomento, que conocera de las
cuestiones concretas de contenido eminentemente
técnico y econémico, en que sea consultado por los
Centros directivos del Ministerio de Fomento.

Seccién Técnica de Medio Ambiente, que conoce-
ra de las cuestiones concretas de contenido eminen-
temente técnico y econémico, en que sea consultado
por los Centros directivos del Ministerio de Medio
Ambiente.

Cada Seccién se compone de un Consejero Presi-
dente de la misma, que sera libremente nombrado y
separado de entre los Consejeros por el Subsecretario
de Fomento, previa la conformidad del Subsecreta-
rio de Medio Ambiente en los casos de las Secciones
de Asuntos Generales y Técnica de Medio Ambien-
te, a propuesta del Presidente del Consejo, y de los
Consejeros que éste le adscriba, que seran dos como
minimo.

En las Secciones actuara de Ponente el Consejero
que designe su Presidente y, en los asuntos que deban
someterse al Pleno, sera asimismo Ponente el que lo
haya sido en la Seccién, presentando el proyecto de
dictamen aprobado por ella.

Articulo 9. Designacién del Secretario.

El Secretario general sera libremente nombrado
y separado por el Subsecretario de Fomento, previa
conformidad del Subsecretario de Medio Ambiente,
a propuesta del Presidente del Consejo, de entre los
Consejeros que formen parte del mismo.

Articulo 10. Régimen juridico del Presidente y los Consejeros.

El Presidente y los Consejeros tendran los dere-
chos, deberes e incompatibilidades establecidos en la
legislacion de funcionarios civiles del Estado.

El Presidente y los Consejeros tendran la catego-
ria administrativa que se determine en la Relacién de
Puestos de Trabajo del Ministerio de Fomento.

CAPITULO III

De las competencias de los 6rganos
del Consejo

Articulo 11. Competencias del Pleno y de las Secciones.

Correspondera dictaminar al Pleno del Consejo
de Obras Publicas:

En los asuntos que hayan de ser informados por
el Consejo de Estado.

En materias que, siendo normalmente competen-
cia de las Secciones acuerde el Presidente del Consejo
someterlas a Pleno, bien por propia iniciativa o por
solicitarlo asi bien los titulares de los érganos superio-
res de cualquiera de los dos Ministerios de Fomento o



de Medio Ambiente, bien cualquiera de los Presidentes
de Seccién.

En las mociones, estudios o propuestas que se
estime oportuno elevar a los Ministros competentes
en orden a un mejor desarrollo de las actuaciones de
ambos Departamentos.

Las Secciones del Consejo dictaminaran en todos
los asuntos de su especialidad que no sean de la com-
petencia del Pleno, pudiendo previamente estudiarse
en Seccién las Ponencias que cada una vaya a remitir
al Pleno, si asi lo acuerda el Presidente de la Secciéon
competente.

Articulo 12. Competencias del Presidente.

Corresponde al Presidente del Consejo de Obras
Publicas, ademas de las funciones especificadas en el
articulo 23 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, las siguien-
tes:

Convocar las reuniones del Pleno y presidir sus
sesiones.

Designar la Seccién a que corresponda entender
en cada uno de los asuntos y presidir sus sesiones
cuando lo estime conveniente.

Someter a la decision del Pleno aquellos asuntos,
que, correspondiendo de ordinario a las Secciones,
precisen a su juicio el dictamen de aquél.

Ordenar los estudios, trabajos o colaboraciones
que se requieran de la Secretaria General.

Adscribir los Consejeros a las diversas Secciones,
segun lo estime en cada momento mas conveniente
para el buen funcionamiento del Consejo, asi como
modificar su adscripcion, oidos los Presidentes de Sec-
cién. La adscripcion de los Consejeros a las Secciones
Técnicas precisara de la previa conformidad del Subse-
cretario que corresponda.

Autorizar con su firma la documentacién que afec-
te o se relacione con el Consejo como unidad organica.

Dictar cuantas instrucciones de régimen interior
procedan para el mejor y mas pronto despacho de los
asuntos encomendados al Consejo.

Recabar las informaciones o la asistencia al Conse-
jo de personal facultativo de los Ministerios de Fomen-
to y de Medio Ambiente, cuando lo aconseje el mejor
despacho de los asuntos, de conformidad con lo pre-
visto en el articulo 19.2.

Elevar a los 6rganos competentes del Ministerio
de Fomento cuantas propuestas considere oportunas
para el mejor funcionamiento del Consejo, asi como
proponer el presupuesto anual de gastos del mismo.
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Distribuir los créditos asignados al Consejo y con-
trolar la administracion eficaz y eficiente de los mis-
mos.

Autorizar o, en su caso, proponer a los érganos
directivos competentes cualquiera clase de actividad
de las indicadas en el articulo 3.2 de este Reglamento.

El Presidente de Seccién de mas antiguo nombra-
miento sustituira al Presidente en los supuestos de
vacante, ausencia o enfermedad, con las mismas facul-
tades y obligaciones de aquél. Asimismo, colaborara
en el ejercicio de las funciones que incumben al Presi-
dente y realizara las misiones que especialmente éste
le encomiende.

Articulo 13. Competencias de los Presidentes de Seccion.
Corresponde a los Presidentes de Seccion:
Convocar y presidir las reuniones de la Seccién.

Designar los Ponentes y el Secretario de Actas y
distribuir entre los Consejeros de la Seccién los asun-
tos que hayan de dictaminarse.

Autorizar los dictamenes o propuestas aprobados
en las reuniones de la Seccién.

Actuar como Ponente para el despacho de los
asuntos, cuando lo considere necesario.

Recabar del Presidente del Consejo la solicitud
de cualquier antecedente o informacién que conside-
re imprescindible para el despacho de las ponencias
o informes, asi como proponer cuanto estime conve-
niente para el mejor funcionamiento del Consejo o de
la Seccién.

Articulo 14. Competencias del Secretatio.

Corresponde al Consejero-Secretario general,
ademas de las previstas en el articulo 25.3 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, las siguientes funciones:

Coordinar los estudios o trabajos que se le puedan
encomendar.

Distribuir los asuntos entre los funcionarios adscri-
tos a la Secretaria General y remitirlos a las Secciones.

Mantener al dia la informacién y documentacién
que el Consejo pueda necesitar, con la informatizacién
precisa para ello.

Colaborar con los Consejeros que actiien de ponen-
tes mediante la preparaciéon documental de los asuntos
y el asesoramiento que por los mismos le sea solicitado.

Llevar un Libro de Actas visado por el Presidente y
suscribir cuantas certificaciones sean pertinentes.



Elaborar anualmente la Memoria de actividades
del Consejo y someterla a la aprobacién del Pleno.

Proponer la distribucién del personal entre las
diversas dependencias y servicios y vigilar su discipli-
na y rendimiento en el trabajo.

Elaborar y elevar al Presidente del Consejo el pro-
yecto de presupuesto.

Preparar los documentos de salida, firmar la
correspondencia y documentos que no correspondan
al Presidente y vigilar el Registro del Consejo.

CAPITULO IV
Del funcionamiento del Consejo
Articulo 15. Régimen juridico.

El funcionamiento del Consejo en Pleno y en Sec-
ciones se regira por lo establecido en el capitulo II del
titulo II de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun.

Articulo 16. Consultas y peticiones de informe.

Las consultas y peticiones de informes del Con-
sejo se ordenaran por los Ministros y por los érganos
superiores y directivos de los Ministerios de Fomen-
to y de Medio Ambiente. Cualquier consulta que no
venga suscrita en esta forma, habra de ser devuelta
para subsanacién al 6rgano o autoridad que la hubiese
formulado.

El Consejo de Obras Publicas elevara una Memo-
ria anual de actividades a los Ministerios de Fomento y
de Medio Ambiente en la que, con ocasion de exponer
los trabajos del Consejo en el periodo anterior, reco-
gera las observaciones y sugerencias que resulten de
los asuntos consultados en aras de un mejor funciona-
miento de la actividad de ambos Departamentos.

Articulo 17. Emisién de informes.

Los informes del Consejo, excepto cuando se
refieran a proyectos de disposiciones elaborados por
los Ministerios de Fomento o de Medio Ambiente,
seran posteriores a los informes de los Servicios y
Organismos dependientes de los Ministerios, y, en su
caso, anteriores a los de las Abogacias del Estado de
los citados Departamentos, de la Direccién del Servi-
cio Juridico del Estado y al dictamen del Consejo de
Estado.

Articulo 18. Documentacion preceptiva.

A la peticién de informes o consultas se acompafia-
ra el expediente y toda la documentacién necesaria para
su estudio. También se indicara si ha de ser dictaminada
por el Pleno, cuando reglamentariamente no esté dis-
puesto y asi se desee, y si tiene caracter de urgencia.
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Los expedientes remitidos al Consejo para que
emita el dictamen solicitado deberan concretar la
propuesta articulada, en su caso, de las resoluciones
que se estimen convenientes por la Unidad a la que
corresponda formularla, una vez que haya quedado
terminado el proceso de tramitacion de los mismos,
salvo que se trate de consultas sobre materias concre-
tas para formar mejor criterio.

El Consejo podra devolver los expedientes en que
no se cumpla el requisito del articulo anterior, a fin de
que se subsane el defecto observado. Asimismo devol-
vera los expedientes, sin entrar en el fondo del asun-
to, cuando con posterioridad al tramite de audiencia a
los interesados se hayan producido hechos o circuns-
tancias que exijan la reproduccién de dicho tramite.

Articulo 19. Informacién complementaria.

Para la elaboracién de sus dictdmenes, y, en
general, el cumplimiento de las funciones que le son
propias, el Consejo podra recabar de los Servicios
y Organismos de los Ministerios de Fomento y de
Medio Ambiente, los datos, informacién y estudios
realizados que estime convenientes. También podra
comunicarse con otras Entidades y Organismos por
los cauces establecidos en las Leyes y Reglamentos,
y establecer comunicacién directa con Centros ana-
logos del extranjero o con aquellas Corporaciones o
Sociedades que tengan relacién con su ambito de acti-
vidades.

Si el Consejo, en cualquiera de sus formas de
actuacion, estima precisas para ésta la obtencién de
datos o informes verbales o escritos de un érgano o
funcionario de los citados Ministerios, podra recabar-
los directamente del Jefe respectivo. Los funcionarios
en caso necesario, acudiran con voz pero sin voto a
las reuniones en que hayan de ser oidos, a cuyo efecto
se les citara oportunamente.

Si para emitir el dictamen fuera preciso visitar a
personas, entidades, obras o servicios a que se refiera
el asunto, el Presidente del Consejo tomara el corres-
pondiente acuerdo, recabando del Departamento que
proceda la aprobacién del gasto, cuando el Consejo
no disponga de crédito al efecto.

Articulo 20. Comunicacion de las resoluciones.

Las resoluciones que recaigan sobre los asuntos
sometidos a informe del Consejo en Pleno o de sus
Secciones deberan comunicarse al Consejo, siempre
que aquéllas difieran parcial o totalmente del dicta-
men emitido. Asimismo, el Consejo podra recabar
cuantas resoluciones hayan recaido en asuntos sobre
los que haya previamente dictaminado.

Articulo 21. Deber de informar del Consejo.
El Consejo de Obras Publicas, en el ambito del

contenido del articulo 4, no podra alegar supuesta
incompetencia o cualquier otra causa para eludir la



emisién de los dictdmenes o informes cuya consul-
ta le haya sido instada conforme a lo previsto en el
presente Reglamento. No obstante podra aplazarla
cuando observe la falta de antecedentes o deficien-
cias en la tramitacién de los expedientes, hasta que se
subsanen, proponiendo las oportunas actuaciones del
6rgano que decretd la consulta o informe.

Cuando el cumplimiento de lo previsto en el
apartado anterior lo precise, el Consejo podra reca-
bar cuanta colaboracién sea necesaria de cualquie-
ra clase de 6rganos y entidades publicas o privadas,
correspondiendo al Presidente del Consejo acordar la
existencia de esta circunstancia, asi como formular las
pertinentes propuestas en orden al establecimiento de
dicha colaboracién.

Articulo 22. Dictamenes del Pleno.

Los dictamenes del Pleno del Consejo seran remi-
tidos a la autoridad consultante, con la firma del Presi-
dente del Consejo y del Consejero-Secretario general,
indicando al margen los nombres de los Consejeros
asistentes, si fueron aprobados por unanimidad o por
mayoria y acompafiados, en su caso, de los votos par-
ticulares.

Articulo 23. Dictdamenes de las Secciones.

Los dictamenes de las Secciones seran firmados por
el Presidente de la Seccién y el Consejero-Secretario
general, con los mismos requisitos e indicaciones esta-
blecidos en el articulo anterior. Su remision a la autori-
dad consultante se hara por el Presidente del Consejo.

Articulo 24. Procedimiento de actuacion de las Secciones.

El procedimiento de actuacién en las Secciones
sera analogo al establecido para las sesiones de Pleno.

Cuando en un asunto se hubiera recabado la cola-
boracién del Consejero-Secretario general y de ella se
dedujera un informe, éste podra incorporarse al expe-
diente, si asi lo estima oportuno la Seccién.

Articulo 25. Ponencias extraordinarias.

Cuando por la indole de los asuntos sometidos a
consulta o la especialidad de los mismos lo requiera,
o no haya sido posible la aprobacién en Pleno de un
dictamen, se formaran Ponencias extraordinarias, al
solo efecto de la preparacion del proyecto de dicta-
men correspondiente.
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Las Ponencias extraordinarias seran designadas
por el Presidente del Consejo.

Las Ponencias extraordinarias funcionaran de
acuerdo con las normas establecidas para el funcio-
namiento de las Secciones y, eventualmente, con las
particularidades y los plazos que el Presidente del
Consejo sefiale en cada caso.

Articulo 26. Elaboracién de los dictamenes.

En todos los asuntos sometidos a dictamen del
Consejo sera base del mismo una ponencia oral o
escrita preparada por el Consejero que, en cada caso,
se designe por el Presidente de la Seccién corres-
pondiente o del Consejo si se tratara de Ponencias
extraordinarias, de conformidad con lo previsto en el
articulo 8.4.

Cada Consejero expondra resumidamente el con-
tenido y consideraciones de sus Ponencias en el Pleno
o Seccidn, correspondiéndole también la redaccién
de los dictdmenes segtin hayan sido aprobados por el
6rgano competente del Consejo.

Articulo 27. Plazo y orden para la emisién de informes.

El Consejo emitird su dictamen o informe en el
plazo maximo de dos meses, salvo que el 6rgano con-
sultante, por razones de urgencia, lo solicite en un
plazo menor que no podra ser inferior a diez dias.

Los plazos sefialados en el parrafo anterior empe-
zaran a contar desde el dia siguiente a la entrada del
expediente completo en el Registro del Consejo.

Los expedientes elevados a la consideracién del
Consejo seran dictaminados segun su orden de entra-
da, salvo aquellos en los que por el Presidente del
Consejo se aprecie la existencia de razones de urgen-
cia.

Articulo 28. Interpretacion del Reglamento.

Las dudas de interpretacién de este Reglamento
se resolveran por el Presidente del Consejo, oidos los
Presidentes de Seccidn, con los asesoramientos que
estime oportunos. Estas resoluciones seran notificadas
a los Subsecretarios de Fomento y de Medio Ambien-
te, y constituiran criterio de interpretacién en tanto
éstos, en el marco de sus respectivas competencias,
no dispongan otra cosa.



MINISTERIO DE FOMENTO

Orden comunicada, de 25 de enero de 2005, por
la que se determinan los expedientes que deberdn ser
informados preceptivamente por el Consejo de Obras
Piiblicas

La Ley Organica 3/1994, de 28 de diciembre, por
la que se modifica la Ley Organica 3/1980, de 22 de
abril, del Consejo de Estado, limita la emisién del dic-
tamen preceptivo del Alto Cuerpo Consultivo, por lo
que respecta a las reclamaciones formuladas ante la
Administracién General del Estado en concepto de
indemnizacién de dafios y perjuicios, a aquéllas de
cuantia igual o superior a seis mil euros.

La innovacién introducida por la Ley Organica
aconseja, asimismo, precisar el régimen de funciona-
miento del Consejo de Obras Publicas, sin detrimento
en cualquier caso de las garantias del procedimiento
cuando su informe técnico resulte pertinente, ade-
cuando a lo previsto en dicha Ley Orgénica el umbral
que para la emisién preceptiva de informe por par-
te del Consejo de Obras Publicas en los expedientes
de responsabilidad patrimonial establecié la Orden
Comunicada del Ministro de Fomento de 25 de octu-
bre de 1999.

En su virtud, considerando la naturaleza y enti-
dad de los asuntos en los que, de conformidad con
el Reglamento del Consejo de Obras Publicas, apro-
bado por Orden del Ministro de la Presidencia de 30
de septiembre, procede recabar el informe de dicho
6rgano colegiado, he resuelto:
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Primero. Deberan someterse preceptiva-mente a
informe del Consejo de Obras Publicas los expedien-
tes incluidos en el articulo 4.1.j) de su Reglamento
(aprobado por Orden del Ministro de la Presidencia
de 30 de septiembre de 1999).

Segundo. La consulta al Consejo de Obras Publi-
cas sera, en consecuencia, potestativa, de conformi-
dad con el articulo 4.2 del mencionado Reglamento,
en los expedientes de reclamaciones patrimoniales, en
concepto de dafios y perjuicios, en los que el importe
de lo reclamado sea inferior a seis mil euros. En el
caso de que hubiera varios damnificados o se acorda-
ra la acumulacién de expedientes se computara, a los
efectos indicados, la suma de los importes de todas las
reclamaciones formuladas.

Tercero. Queda derogada la Orden comunicada
del Ministro de Fomento, de 25 de octubre de 1999,
por la que se determinan los expedientes que debe-
ran ser informados preceptivamente por el Consejo
de Obras Publicas.

Madrid, 25 de enero de 2005
LA MINISTRA DE FOMENTO
Magdalena Alvarez Arza

Excmo. St. Secretario de Estado de Infraestructuras y
Planificacién, Ilmos. e Ilmas. Sres. y Sras. Subsecretaria,
Secretario General de Infraestructuras, Secretario General
de Transportes, Directores Generales y Secretario Gene-
ral Técnico del Departamento, Presidentes y Directores
de Organismos Publicos Adscritos al Departamento.



MINISTERIO DE FOMENTO

Orden comunicada, de 26 de abril de 2006, por
la que se establecen instrucciones para la tramitacion
de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial

El instituto de la Responsabilidad Patrimonial de
la Administracién, reconocido por los articulos 9.3 y
106.2 de la Constitucién, esta regulado por el Titulo
X de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Pdblicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun y por el Reglamento
de los Procedimientos de las Administraciones Publi-
cas en materia de Responsabilidad Patrimonial, apro-
bado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

Al objeto de tramitar con criterios de homogenei-
dad los expedientes de responsabilidad patrimonial
del Ministerio de Fomento, en fecha 29 de septiembre
de 1998 se dicté la “Orden Comunicada por la que se
establecen instrucciones para la tramitacion intrade-
partamental de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial”, mediante la cual se regulaba la actuacion
de las Unidades Departamentales que intervenian en
la tramitacién de expedientes indemnizatorios.

Asimismo, con fecha 31 de mayo de 1999 el
Excmo. Sr. Ministro de Fomento dicté Instrucciones
complementarias en desarrollo de la Orden anterior,
relativas a la comunicacién de iniciacién de expedien-
tes prevista en el articulo 42.4 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre.

El incremento que se produjo en el nimero de
reclamaciones patrimoniales de la Administracién sus-
tanciadas ante el Ministerio de Fomento, hizo nece-
sario reestructurar las unidades de gestién que trami-
tan estos procedimientos. En tal sentido, con fecha
5 de junio de 2002 se dicté la Resolucién conjunta
de las Subsecretarias de los Ministerios de Fomento
y de Administraciones Publicas, por la que se dictan
instrucciones, en materia de procedimientos de res-
ponsabilidad patrimonial, a las Areas Funcionales de
Fomento de determinadas Delegaciones de Gobierno.

El objetivo de dicha Resolucién fue conseguir la
colaboracién de las Areas Funcionales de Fomento de
las Delegaciones del Gobierno de las Comunidades
Auténomas de Andalucia, Aragén, Cantabria, Castilla
y Ledn, Castilla-La Mancha, Catalufia, Extremadu-
ra, Galicia, La Rioja, Madrid, Principado de Asturias,
Regién de Murcia y Comunidad Valenciana en la tra-
mitacién de los procedimientos y en la formulacién de
las correspondientes propuestas de resolucién, refe-
rentes a las reclamaciones de indemnizacién formula-
das al amparo del articulo 139 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, en relacion con los dafios derivados
del servicio publico de carreteras de titularidad esta-
tal que discurran por la correspondiente Comunidad
Auténoma, cuando el importe de la indemnizacién
reclamada no supere la cantidad de doce mil euros.
Todo ello bajo la supervisién y coordinacién de la
Secretaria General Técnica del Ministerio de Fomento,
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a través de la Vicesecretaria General Técnica (Area de
Responsabilidad Patrimonial).

Pese a la importancia que han tenido las anterio-
res medidas para agilizar la tramitacién de las solici-
tudes de indemnizacion, el continuo incremento en el
numero de las mismas hace necesaria la revisién del
modelo vigente en todos sus aspectos, tanto organiza-
tivos como tecnoldgicos y procedimentales.

El desarrollo continuo que experimentan las nue-
vas tecnologias hace posible el disefio e implementa-
cién de un nuevo programa informatico que facilite
tanto la gestion de las solicitudes como el control de
las mismas. En las solicitudes de tramitacién mas sen-
cilla (aquellas en las que se solicita una indemniza-
cién de importe inferior o igual a 6.000€) se logran
superiores niveles de eficacia y eficiencia: el elevado
numero de solicitudes que responden a una misma
causa permite la tramitacién simultanea de todas
ellas, con la consiguiente reduccién en los tiempos de
instruccién y resolucion.

En consecuencia se hace necesario actualizar las
normas internas reguladoras de la tramitacién de los
expedientes de indemnizacién patrimonial del Depar-
tamento.

En su virtud, y teniendo en cuenta lo previsto en
el articulo 21 de la Ley 30/1992, he resuelto que en
los expedientes relativos a las reclamaciones en que los
particulares soliciten indemnizaciones por dafios o per-
juicios que atribuyan al funcionamiento de los Servi-
cios del Departamento, las Unidades que en ellos intet-
vengan habran de actuar de acuerdo con las siguientes

INSTRUCCIONES

1. Organo Iustructor

De acuerdo con lo establecido en el articulo 12.1.i
del Real Decreto 1476/2004, de 18 de junio, por el
que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Fomento, el Organo Instructor de estos
expedientes es la Secretaria General Técnica, corres-
pondiéndole la realizacién de cuantos trdmites sean
necesarios para ello, asi como la elaboracion de las
correspondientes propuestas de resolucién, actuacio-
nes que realizara a través de la Vicesecretaria Gene-
ral Técnica (articulo 12.3 del Decreto de Estructura
Orgénica antes citado) y del Area de Responsabilidad
Patrimonial, a la misma adscrita.

Para una adecuada tramitacién de los expedientes,
el Area de Responsabilidad Patrimonial, en el ejercicio
de sus funciones instructoras, podra requerir de los Ser-
vicios Centrales y Periféricos del Departamento cuantos
informes y actuaciones considere necesarios, debiendo
éstos prestar la colaboracién que se les solicite.

Toda la informacién a los reclamantes sobre el
estado de tramitacién de sus expedientes se facilitara
por la Vicesecretaria General Técnica.



2. Remisién de las Reclamaciones

2.1.- Las Demarcaciones, Areas de Fomento o
Unidades Periféricas en las que se presenten reclama-
ciones de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién remitiran, en el plazo maximo de 10 dias, al
Area de Responsabilidad Patrimonial de la Secretaria
General Técnica, la reclamacion recibida con su docu-
mentacién, acompafiando en su caso el informe pre-
ceptivo a que se hace referencia en el apartado 2.2 de
esta Orden.

2.2.- Si los hechos por los que se reclama hacen
referencia a una materia de la competencia de la Uni-
dad o Servicio en que se reciba la reclamacion, éstos
deberan acompanar, junto a la reclamacién recibida
y siempre dentro del plazo sefialado de diez dias, un
informe completo sobre el contenido de la reclama-
cién, en el que deberan pronunciarse, de forma clara
y precisa, sobre los siguientes extremos, cuando pro-
cedan segun el contenido de las reclamaciones:

Realidad y certeza del evento lesivo causante de los
dafios, con indicacion expresa del lugar y fecha de pro-
) P gar'y p
duccién, asi como de cualquier otra circunstancia que
pudiera haber sido relevante en su origen o desarrollo.

Existencia, o no, de una relacién de causalidad
entre el funcionamiento del Servicio Publico y los
dafos por los que se reclame. En los casos en que se
tuviera constancia de que la responsabilidad es atri-
buible a otras Administraciones o entidades depen-
dientes del sector publico, se hara constar asi en el
informe.

Concurrencia de fuerza mayor, de actuacién
inadecuada del perjudicado o de un tercero, o inciden-
cia de cualquier otro elemento ajeno al Servicio Publi-
co que pudiera romper el eventual nexo de causalidad
entre el mismo y los dafios sufridos. Especialmente se
indicara la intensidad en la utilizacién de la via a la
hora en que se produjeron los hechos.

Descripcién de las actuaciones previamente reali-
zadas por la Administracién que pudieran tener cone-
xién con el asunto: existencia de expediente expro-
piatorio, de autorizaciones o licencias, etc. En tales
casos, se remitiran los antecedentes documentales
correspondientes.

Indicacién de las actuaciones seguidas con ocasion
de los hechos denunciados o con posterioridad a los
mismos: modificacién de trazado o sefializaciéon de la
carretera, mejora de firmes, etc. Igualmente, se infor-
maré de las actuaciones realizadas por otros Organos
o Administraciones, si se tuviera conocimiento de
ellos: existencia de atestado policial, apertura de pro-
cedimiento judicial, etc. En caso de disponerse de ella,
se remitird también esta documentacién.

Aspectos técnicos a tener en cuenta en la produc-
cién del dafio con remisién, en su caso, de planos,
proyectos u otros documentos técnicos.
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Cuantificacién econdémica de los danos sufridos,
con pronunciamiento, en su caso, sobre la cuantifica-
cién realizada por el reclamante.

Existencia de empresa contratista de las obras
o encargada de su mantenimiento a la que pudiera
imputarse algin grado de responsabilidad en los dafios
denunciados. En tal caso, indicacién de su nombre y
direccion (lo mismo para empresas concesionarias de
un Servicio Publico). Asimismo se sefialard expresa-
mente la hora en que se realizé el altimo recorrido
por el lugar de los hechos antes de que se produjesen
los mismos.

3. Instruccién de los Expedientes

Los Servicios Periféricos y demas Unidades del
Departamento seguiran las indicaciones que reciban
del Area de Responsabilidad Patrimonial, para la rea-
lizacién de los tramites que sean necesarios para una
adecuada instruccién del expediente.

Salvo indicacién en sentido contrario de la Uni-
dad Instructora, los tramites que se encomienden o
soliciten por la misma a otras Unidades o Servicios
del Departamento se llevaran a cabo por éstos en el
plazo maximo de treinta dias, salvo la emisién de
informes, que deberan evacuarse en el plazo de diez
dias, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 83.2 de la
Ley 30/1992.

4. Vista y audiencia

Finalizada la instruccién del expediente y con
caracter previo a la elaboracién de la correspondiente
“propuesta de resolucién” se pondra aquél de mani-
fiesto al reclamante y, en su caso, a cualquier otro
interesado que pudiera resultar afectado por la Reso-
lucién que en su dia se dicte, de acuerdo con lo dis-
puesto en el articulo 11 del Reglamento aprobado por
el R.D. 429/1993 y teniendo en cuenta, en su caso, las
limitaciones a este derecho contempladas en el articu-
lo 37 de la Ley 30/1992.

Este tramite se llevara a cabo, habitualmente, en
la propia sede de la Unidad Instructora. Excepcional-
mente, podra realizarse en las dependencias perifé-
ricas del Departamento para mayor facilidad de los
particulares.

Al notificar a los interesados la iniciaciéon de este
tramite, se les facilitara copia, al menos, de los docu-
mentos e informes oficiales obrantes en el expediente
y se les concedera un plazo no inferior a diez dias ni
superior a quince para que remitan a la Unidad Ins-
tructora las alegaciones que estimen pertinentes.

5. Elaboracién de Propuestas y Emision de Informes

Corresponde al Organo Instructor la elaboracién
de las correspondientes “propuestas de resolucién”
una vez finalizada la tramitacién de los expedientes,
asi como requerir, con posterioridad a la elaboracién



de la propuesta, cuantos informes o dictimenes sean
preceptivos o se consideren de utilidad (salvo los que
deba emitir el Consejo de Estado que le seran solicita-
dos por la Titular del Departamento, de acuerdo con
la normativa de aplicacién).

6. Tramitacion Econémica, Firma y Ejecucion de las Resoluctones

Recibidos los informes y dictimenes antes sefia-
lados y con caracter previo a la firma por el Titular
del Departamento de las Resoluciones que conlleven
el pago de una indemnizacién, el Organo Instructor,
requerira de la Direccién General o Unidad del Depar-
tamento que corresponda, en razén de la materia, la
habilitacién del crédito oportuno, con la subsiguiente
expedicion del correspondiente documento contable
de retencién de crédito (RC), que debera ser enviado
en el plazo de diez dias al Area de Responsabilidad
Patrimonial, para que obre en el expediente. A tal fin,
las Direcciones Generales del Departamento realiza-
ran las previsiones oportunas con ocasién de la con-
feccién de sus presupuestos anuales.

Recibido el documento contable de retencién de
crédito (RC) se remitira el expediente por el Organo
Instructor, para su fiscalizacion previa, a la Interven-
cién Delegada del Departamento o a la Intervencién
General de la Administracién del Estado, tras lo cual
elevara al Titular del Departamento la Resolucién
correspondiente para su firma, si procede.

Firmada la Resolucién por el Titular del Departa-
mento, el Area de Responsabilidad Patrimonial proce-
dera a notificar la Resolucién recaida a los interesados,
con los apercibimientos legales correspondientes, asi
como a comunicarla a los Servicios del Departamento
a los que pueda afectar y a los Organos que hayan
informado el expediente o que deban intervenir en su
efectiva ejecucion.

Correspondera a las Direcciones Generales que
hayan habilitado el crédito presupuestario, realizar las
actuaciones precisas para el pago efectivo al perjudi-
cado de la indemnizacién acordada (autorizacién del
gasto, ordenacién del pago, comunicacién al Tesoro,
etc.); actuaciones que deberan realizarse en el plazo
maximo de treinta dias.

7. Responsabilidad de Empresas Contratistas

En aquellos casos en que, planteada una reclama-
cién administrativa, la responsabilidad de los dafios
alegados pudiera ser atribuible, en todo o en parte, a
un Contratista, la Unidad Instructora dara audiencia
del expediente al Contratista para que presente ale-
gaciones sobre las que posteriormente se pronunciara
la propuesta de resolucién, en la que, si procede, se
declarara la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién.

Lo dispuesto en el parrafo anterior se entiende
sin perjuicio de lo establecido en el articulo 97 de la
LCAP.
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8. Responsabilidad Patrimonial de las Autoridades
y Personal del Departamento

En los casos en que con ocasién de la sustancia-
cién de un expediente de responsabilidad patrimonial
aparezcan elementos de los que pudiera deducirse
la procedencia de exigir, o repetir, la responsabilidad
patrimonial que corresponda sobre cualquier autoridad
o personal del Departamento, la Secretaria General
Técnica lo pondrd en conocimiento de la Subsecreta-
ria, a los efectos oportunos y, en particular, por si deci-
diera ordenar a la Inspeccién de Servicios la incoacién
del expediente previsto al efecto en el articulo 21 del
Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993.

9. Reclamaciones dirigidas a Organismos Auténomos
o a Entidades Publicas Empresariales adscritos

al Departamento

En aplicacién del articulo 65 de la Ley 14/2000,
de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administra-
tivas y del orden social, corresponde a los Consejos
de Administracién de las entidades publicas Autorida-
des Portuarias, Aeropuertos Nacionales y Navegacion
Aérea, Administrador de Infraestructuras Ferroviarias,
Renfe-Operadora y Ente Publico Ferrocarriles de Via
Estrecha, resolver los procedimientos de responsabili-
dad patrimonial a que se refiere el articulo 142 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

Los restantes Organismos Publicos adscritos
al Departamento que no tuvieran estatutariamen-
te reconocida la facultad de resolver reclamaciones
patrimoniales, iniciaran e instruiran los procedimien-
tos de responsabilidad patrimonial en materia de su
competencia, remitiendo la propuesta de resolucioén a
la Secretaria General Técnica del Departamento para
que por la misma se recaben los preceptivos dictame-
nes previos a que por la Ministra de Fomento se dicte
la oportuna Resolucién.

10. Cumplimiento de Términos y Plazos

La vigente regulacién del Procedimiento Adminis-
trativo es especialmente rigurosa en lo que se refiere
al cumplimiento de los plazos y términos, llegando
a establecer en el articulo 41 de la Ley 30/1992, la
responsabilidad personal del funcionario o Autoridad
que no velase por el cumplimiento de los mismos. Por
ello, un reiterado incumplimiento de los plazos previs-
tos para la remisién al Area de Responsabilidad Patri-
monial de las reclamaciones que se reciban o de los
informes o actuaciones que por las Unidades Instruc-
toras se soliciten podra dar lugar a que tales hechos se
pongan en conocimiento de la Inspeccién de Servicios
del Departamento a los efectos oportunos.

11. Disposiciéon Adicional

La Orden Comunicada de 25 de enero de 2005
por la que se determinan los expedientes que debe-
ran ser informados preceptivamente por el Consejo de
Obras Publicas se modifica en los siguientes términos:



El apartado Primero quedara redactado del
siguiente modo:

“Primero. Deberan someterse preceptivamente a
informe del Consejo de Obras Publicas los expedien-
tes incluidos en el articulo 4.1.j) de su Reglamento,
aprobado por O.M. de 30 de septiembre de 1999,
con excepcion de los relacionados con reclamaciones
patrimoniales en concepto de dafios y perjuicios, cual-
quiera que sea el importe de lo reclamado”.

El apartado segundo quedara redactado del
siguiente modo:

“Segundo. La consulta al Consejo de Obras Publi-
cas sera en consecuencia potestativa, de conformidad
con el articulo 4.2 del mencionado Reglamento, en los
expedientes de reclamaciones patrimoniales en con-
cepto de dafos y perjuicios”.

12. Disposicion Transitoria

Conforme a lo dispuesto en la Orden Comunica-
da de 21 de abril de 2003, las Areas Funcionales de
Fomento, tenian encomendada la tramitacién de los
procedimientos y la formulacién de las correspondien-
tes propuestas de resolucién, referentes a las reclama-
ciones de indemnizacién formuladas al amparo del
articulo 139 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
en relacién con los dafios derivados del servicio publi-
co de carreteras de titularidad estatal que discurran
por la correspondiente Comunidad Auténoma, cuan-
do el importe de la indemnizacién reclamada no supe-
re la cantidad de doce mil euros, bajo la supervisién
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y coordinacién de la Secretaria General Técnica del

Ministerio de Fomento, a través de la Vicesecretaria
7

General Técnica.

Las Areas Funcionales de Fomento continuaran
con la instruccién de los expedientes que siguen en
tramitacion hasta que haya sido realizado el tramite
de vista y audiencia. Dentro de los tres dias siguien-
tes a aquel en que finalice dicho trdmite remitirdn
el expediente con todas las actuaciones realizadas al
Area de Responsabilidad Patrimonial de la Vicesecre-
taria General Técnica.

Las anteriores actuaciones habran de realizarse
antes del 1 de septiembre del 2006.

13. Disposicion Derogatoria

Quedan sin efecto las Ordenes Comunicadas de
29 de septiembre de 1998, de 21 de abril de 2003 y
cualquier otra Circular o Instruccién de Servicio que
regule la tramitacién de las Reclamaciones de Respon-
sabilidad Patrimonial de la Administracion.

14. Entrada en Vigor

La presente Orden Comunicada entrara en vigor
el dia siguiente al de su aprobacién.

Madrid, a 26 de abril de 2006
LA MINISTRA DE FOMENTO,

Magdalena Alvarez Arza



CONSEJO DE OBRAS PUBLICAS

Acuerdo del Consejo de Obras Piiblicas, del 13
de julio de 2006, sobre las convocatorias de reunion
del pleno y las secciones de dicho Organo colegiado

La operatividad y eficacia de los servicios publi-
cos precisa, entre otras actuaciones, de la adopcién
de cuantas medidas sean necesarias, dentro del marco
legal, para la consecucién de tal fin.

A esta realidad no son ajenos los Organos cole-
giados y su régimen de funcionamiento, de manera
que, siendo especifico su procedimiento de actuacion,
habran de arbitrarse medidas adecuadas que faciliten
el desarrollo de su actividad en cualquier momento y
circunstancia.

En este contexto, el Consejo de Obras Publi-
cas entiende que es preciso flexibilizar la rigidez en
materia de exigencia de asistencias, para garantizar
su funcionamiento en periodos vacacionales o en los
que, por cualquier otro motivo (enfermedades, comi-
siones de servicio, etc.) se produzcan ausencias de
algunos de sus miembros que podrian provocar la
imposibilidad de alcanzar el quérum necesario para
su constitucién y actuacién, tanto en Pleno como en
Secciones.

En consecuencia y de conformidad con lo esta-
blecido en el articulo 26 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, el Pleno del Consejo de Obras Publicas, en
reunién celebrada el 13 de julio de 2006, acuerda, por
unanimidad:

96

Primero

El régimen de cada una de las sesiones del Con-
sejo de Obras Publicas, en Pleno o en Seccidn, podra
realizarse en primera y segunda convocatoria.

Segundo

Para la valida constitucién del Pleno o de las
Secciones del Consejo de Obras Publicas, a afectos
de la celebracién de sesiones, deliberaciones y toma
de acuerdos, se requerira, en primera convocatoria, la
presencia del Presidente y del Secretario o, en su caso,
de quienes les sustituyan, y alcanzandose, al menos,
la mitad de sus miembros, salvo lo dispuesto en el
apartado siguiente.

Tercero
Para la valida constitucién del Pleno o de las Sec-
ciones del Consejo de Obras Publicas, a afectos de
la celebracién de sesiones, deliberaciones y toma de
acuerdos, se requerira, en segunda convocatoria, la
presencia del Presidente y del Secretario o, en su caso,
de quienes les sustituyan, y alcanzandose, al menos,
la tercera parte de sus miembros.
Madrid, 13 de julio de 2006
EL SECRETARIO GENERAL DEL CONSEJO,
Alberto Pastor Alonso de Prado
EL PRESIDENTE DEL CONSEJO,

Manuel L. Martin Anton
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