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Consulta sobre la existencia o no de incumplimiento de la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de Obras del Estado.Informe 08/2002, de 2 de diciembre.

Tipo de informe: Facultativo.
DICTAMEN

ANTECEDENTES.

1. Por la Intervención General se remite escrito a esta Junta Regional de Contratación Administrativa con el siguiente contenido:

“En virtud de lo dispuesto en el artículo 5 del Decreto 161/1999, de 30 de diciembre, por el que se desarrolla el régimen de control interno ejercido por la Intervención General de la Comunidad Autónoma, se ha remitido por la Intervención Delegada de la Consejería de Obras Públicas, Vivienda y Transportes escrito por el cual se solicita de esta Intervención General que recabe informe de la Junta Regional de Contratación Administrativa.

De acuerdo con lo señalado anteriormente y con lo preceptuado en el artículo 13 del Decreto de 24 de abril de 1996, por el que se crea la Junta Regional de Contratación Administrativa, se remite consulta relativa a la existencia o no de incumplimiento de la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de Obras del Estado, así como el expediente sobre la base del cual se formula la misma”


2. El expediente sobre el que se formula la solicitud de dictamen es el de contratación del “Desdoblamiento de la carretera Lorca-Aguilas. Tramo I (2ª fase), cuyas obras fueron adjudicadas por el Consejero de Política Territorial y Obras Públicas por Orden de 7 de Octubre de 1998. La comprobación del replanteo tuvo lugar el 13 de Noviembre de 1998, estableciendo como fecha de terminación de las obras el 13 de Mayo de 2000. Con fecha 8 de Marzo y 26 de Junio de 2000 se concedieron prórrogas que determinaron como final del plazo de ejecución de las obras el 13 de Diciembre de 2000.

Las obras fueron recibidas de conformidad el día 1 de Febrero de 2001, y como consecuencia de la omisión del trámite de fiscalización de una modificación del contrato, sin adicional económico, aprobada el 8 de Julio de 2000, le fue añadido al Acta de Recepción un informe del Delegado de la Intervención General en donde se concluía con una probable vulneración de la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de Obras del Estado, y como consecuencia de ello un saldo a favor de la Administración Regional de 69.727.520 ptas.


3. Con fecha 2 de Febrero de 2001 el Interventor Delegado en la Consejería de Obras Públicas, Vivienda y Transportes remite informe al Consejero poniendo en su conocimiento las circunstancias de la recepción de las obras del “Desdoblamiento de la carretera Lorca-Aguilas. Tramo I (2ª fase), además de los incumplimientos normativos advertidos, y posibilidad y conveniencia de revisión de los actos. Tras dicho escrito, el Ingeniero Director de las Obras emite el 6 de Febrero de 2001 un informe en el que se concluye que sí se cumple la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de Obras del Estado.


4. En el curso de los trabajos correspondientes al control posterior de gastos incluidos en el Plan Anual de Control Financiero del ejercicio 2001, la Intervención Delegada en la Consejería de Obras Públicas, Vivienda y Transportes pone de manifiesto las circunstancias que concurren en el expediente anteriormente expuestas: Aprobación de un modificado sin adicional económico en cuya tramitación se había omitido el trámite de fiscalización previa; Recepción de conformidad de las obras, con incorporación de un informe del asistente al Delegado de la Intervención General en el que se advierte de una probable vulneración de la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de Obras del Estado; Informe del Interventor Delegado al Consejero de Obras Públicas y Ordenación del Territorio sobre incumplimientos normativos y posibilidad y conveniencia de revisión de los actos; e Informe del Director de las obras.

Ante la existencia de informes contradictorios, y antes de elaborar las Conclusiones del Informe de Control Financiero de 2001, la Intervención Delegada en la Consejería de Obras Públicas, Vivienda y Transportes solicita de la Intervención General que se requiera el informe objeto del presente dictamen.

CONSIDERACIONES


1. Esta Junta Regional de Contratación Administrativa emite dictamen de conformidad con lo establecido en el artículo 13 del Decreto 14/1996 de 24 de Abril por el que se crea la Junta Regional de Contratación Administrativa.

2. Según se desprende del contenido del Informe previo a la recepción de las obras de “Desdoblamiento de la carretera Lorca-Aguilas, Tramo I, 2ª fase”, emitido por el Ingeniero asistente al Delegado de la Intervención General en la recepción de las obras, la cuestión que da origen a la consulta que se formula a esta Junta es una diferencia en la forma de medición y valoración de las capas bituminosas de base o binder entre los proyectos primitivo y modificado, que da lugar a un distinto importe de la obra ejecutada y certificada, dependiendo de que se apliquen los precios del proyecto tal como figuran en el modificado o como indica que debería hacerse el mismo Ingeniero asistente al Delegado de la Intervención General en la recepción de las obras, y que puede tener repercusión en el saldo de pagos del contrato.

En dicho informe, sin discutir la solución técnica adoptada para la sección estructural del firme del proyecto modificado, se cuestiona la formación del precio de la unidad de obra de capa bituminosa de base o binder de alto módulo, por entender que no se ha formado de conformidad con los criterios establecidos en la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Administrativas Generales para la Contratación de las Obras del Estado.


3. El proyecto que sirve de base del contrato especificaba, con arreglo a la Instrucción 6.1 y 2-I.C. de la Dirección General de Carreteras del Ministerio de Obras Públicas y Urbanismo, al Pliego de Prescripciones Técnicas Generales para Obras de Carreteras y Puentes (PG-3) del Ministerio de Obras Públicas, y al Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares del proyecto, un firme de las siguientes características:

· Explanada E2

· Sección de firme del tipo 222, compuesta por Zahorra natural (25 cm), Zahorra artificial (25 cm) y mezcla bituminosa en caliente (20 cm), determinando para esta última la solución tipo 4 con las siguientes capas:

· Una capa de base de 8 cm

· Una capa de binder de 8 cm

· Una capa de rodadura (de mezcla drenante) de 4 cm

Debido a la dificultad de encontrar zahorras adecuadas para la capa de base, se sustituyó en el proyecto la zahorra natural por zahorra artificial con el mismo espesor.


4. A propuesta del Director de las obras se aprobó un proyecto modificado en el que, entre otros aspectos, se sustituyó el firme inicialmente proyectado “por otro que mejorando incluso las características resistentes resulte más económico”, según se cita en la Memoria del mencionado proyecto modificado.


El nuevo firme que este proyecto previó para las obras estaba constituido del siguiente modo:

· Explanada E3

· Sección de firme denominada en el proyecto como BAM232, alternativa a la sección 232 de la Instrucción, compuesta por Zahorra artificial (25 cm) y mezcla bituminosa en caliente (20 cm), esta última con las siguientes capas:

· Una capa de base de alto módulo de 13 cm

· Una capa de rodadura F-10 de 3 cm

· Una capa de rodadura P-12 de 4 cm

Esta sección de firme es considerada por el Autor del proyecto modificado y Director de las obras como una mezcla bituminosa en caliente “no tradicional”, señalando en el Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares para la capa de base de alto módulo, que es en la que se plantea la discrepancia sobre la que este dictamen tiene que pronunciarse, unos requerimientos en cuanto a temperaturas de fabricación, dosificación de áridos y ligante hidrocarbonado, diferentes a los de las mezclas bituminosas en caliente “convencionales”. También, se especifica un ligante, que es el betún 13/22, distinto al contemplado para la mezcla bituminosa de las capas de base o binder del proyecto primitivo, aunque en la justificación del cálculo de los precios adoptados que contiene la Memoria se cite el betún 10/20, sin que ninguno de los dos se encuentre entre los betunes que estaban especificados en el artículo 211 vigente del PG-3. No obstante, el propio PG-3 permitía al Director de las obras que introdujese mejoras en el ligante por la adición de cualquier producto sancionado por la experiencia. Por lo que podemos entender que efectivamente nos encontramos, en relación con la capa de base de alto módulo del proyecto modificado, ante una mezcla bituminosa en caliente de características no convencionales en comparación con las mezclas definidas en el PG-3. vigente en aquel momento.


5. En relación con la divergencia sometida a dictámen, debe ponerse de manifiesto que el proyecto licitado incluía dos precios para las mezclas bituminosas en caliente: El precio nº 3-02, “tm de mezcla bituminosa en caliente tipo base o binder, extendida y compactada, excepto betún”, 1.741 ptas, que se aplica tanto para la capa base como para la capa binder, y el precio nº 3-08 “tm de mezcla bituminosa drenante, extendida y compactada”, incluido betún”, 4.500 ptas, que se emplea para la capa de rodadura. El precio nº 3-02 se complementa con el precio nº 3-06 “tm de betún empleado en fabricación de mezcla bituminosa en caliente”, 25.000 ptas, para abonar independientemente el betún que se incorpora en las correspondientes mezclas bituminosas.


El PG-3 precisa en el artículo 542, aplicable a las mezclas bituminosas en caliente, que su medición y abono se habrá de efectuar del siguiente modo: “La fabricación y puesta en obra de las mezclas bituminosas en caliente se abonará por toneladas (t) realmente fabricadas y puestas en obra, ... “ y “El ligante bituminoso empleado en las mezclas bituminosas en caliente se abonará por toneladas (t) realmente empleadas en obra, ... ”. Esta exigencia del PG-3 contrasta con la definición de los precios indicada en el párrafo anterior que refleja dos formas de medición y abono para la mezcla bituminosa en caliente del proyecto, según sea la capa de firme en la que se utilice. No obstante, el propio PG-3 en su artículo 100.2 concede al Autor del proyecto la potestad de introducir modificaciones al mismo con la condición de que queden explícitamente reflejadas en el Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares del proyecto, como así ha sucedido en el caso que nos ocupa.


6. La aprobación del proyecto modificado introdujo un nuevo precio, el nº 3-10 “tm mezcla bituminosa para base de alto módulo, incluso betún 10/20, extendida y compactada”, 4.581 ptas, que se aplica para la capa de base de alto módulo de la nueva sección de firme del proyecto. La determinación de este precio en el proyecto modificado se realizó siguiendo la estructura de costes de la unidad de obra “tm de mezcla bituminosa drenante, extendida y compactada”, incluido betún”, ya que según el criterio del Director de las obras las características de la mezcla bituminosa de alto módulo “se asimilan más a la mezcla drenante”, siendo “una mezcla especial cuyo precio es claramente mayor al tratarse de una mezcla de características técnicas distintas y muy superiores a las convencionales”.


Frente a esta postura se encuentra el razonamiento del Ingeniero asistente al Delegado de la Intervención General en la recepción de las obras, que justifica su opinión basándose “en la propia distinción que el proyecto primitivo (objeto de licitación), establece para la medición y valoración de las capas bituminosas de base o binder y de rodadura, principio este, que no puede modificarse por la variación de penetración del betún (según se afirma en el Pliego de Prescripciones técnicas, del proyecto primitivo, el precio del ligante “no variará cualquiera que fuese la penetración del betún”). Esta distinción entre los dos tipos de capas, consiste en que, mientras en el precio de las de base o binder no se incluye el betún, en la de rodadura sí se incluye, según el Anejo de Justificación de Precios del Proyecto primitivo, con la consiguiente repercusión en su valoración, ....”


7. La cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Administrativas Generales establece en su párrafo primero que “Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar unidades de obra que no figuren en el presupuesto del proyecto base del contrato, la propuesta del Director sobre los nuevos precios a fijar se basará, en cuanto resulte de aplicación, en los costes elementales fijados en la descomposición de los precios unitarios integrados en el contrato, y en cualquier caso, en los costes que correspondiesen a la fecha en que tuvo lugar la licitación del mismo”. En el caso que nos ocupa, tales costes elementales no revisten carácter contractual, porque expresamente no se hizo constar así en el contrato, a diferencia de los cuadros de precios que obligatoriamente siempre lo tienen.


A juicio de esta Junta, la cláusula 60 ha de entenderse en el sentido de que las justificaciones de los nuevos precios que se introducen en el modificado deben incorporar en los costes elementales que conforman la descomposición de precios unitarios, aquellos costes elementales que ya figuran entre los utilizados en alguna de las unidades de obra contenidas en el proyecto licitado, y sólo cuando no estén incluidos entre ellos se admitirá la introducción de costes elementales nuevos. Por otra parte, no se deduce que para el cumplimiento de la cláusula 60 sea obligatorio para el Director de las obras utilizar en su propuesta de nuevos precios una determinada estructura de costes en la justificación del cálculo de los precios adoptados. Aunque no por ello puede 

ser ajeno a las repercusiones económicas que puede alcanzar un determinado planteamiento.


En cuanto a la estipulación del Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares del proyecto primitivo sobre el abono del ligante para la mezcla bituminosa en caliente de la capa base o binder, en el sentido de que el precio del betún no variará cualquiera que fuere la penetración del betún, esta Junta estima que se está refiriendo exclusivamente a los tipos de betunes especificados en dicho Pliego para esta unidad de obra y para el rango de valores admisibles de penetración que la norma técnica correspondiente prescribe a cada tipo de betún. Esta misma estipulación se mantiene en el Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares del proyecto modificado para el betún de alto módulo, que se encuentra incluido dentro del precio de la mezcla bituminosa para base de alto módulo y que puede ser distinto al de los betunes empleados en otras clase de mezclas bituminosas, siempre que existan circunstancias que lo justifiquen.


8. Ahora bien, aunque el PG-3 permite que a través de modificaciones introducidas en el Pliego de Prescripciones Técnicas Particulares del proyecto se introduzcan cambios respecto a las prescripciones del propio PG-3, no se aprecia suficientemente razonado que el nuevo precio para la tonelada métrica de mezcla bituminosa para base de alto módulo y para el ligante bituminoso empleado en su fabricación no siguiese las normas de medición y abono que establece el PG-3.

El hecho de que en el momento de redactar el proyecto modificado la mezcla bituminosa de alto módulo no estuviese recogida en PG-3 (artículo 542), tanto en su redacción original de 1976 como en la Recomendaciones aprobadas por Orden Circular 299/89 de la Dirección General de Carreteras, junto con las “características técnicas distintas” de dicha mezcla, no justifica la separación de los criterios de medición y abono del PG-3, y la asimilación al precio de la mezcla drenante contenida en el proyecto licitado. Sobre todo cuando en las Recomendaciones de la Orden Circular 299/89 ya se hace referencia a las mezclas drenantes y no se efectua ninguna salvedad respecto a las normas de medición y abono, que prevén el pago por separado de la mezcla bituminosa en caliente y del ligante hidrocarbonado.


La posterior emisión de la Orden Circular 5/2001 de la Dirección General de Carreteras del Ministerio de Fomento, viene a corroborar esta apreciación porque incorpora las mezclas bituminosas en caliente de alto módulo en las nuevas Recomendaciones sobre el artículo 542 del PG-3, y sigue manteniendo el mismo procedimiento para la medición y abono, separando en unidades de obra distintas el pago de la mezcla bituminosa y el ligante.


9. A esta Junta no le es dado verificar la adecuación de la solución técnica adoptada ni la bondad de la estructura de costes para la descomposición de los precios unitarios del contrato, elegida por el Director de las obras y redactor del proyecto modificado en virtud de las facultades que le otorga la normativa técnica y la de contratación, puesto que está fuera del cometido de la Junta conocer el importe de los costes elementales que afectan a los precios unitarios, como es el caso del precio de la fabricación y extendido de mezcla bituminosa. Sin embargo, debe destacarse que la sustitución de la sección del firme del proyecto inicial ha supuesto para la Administración un mayor coste de la mezcla bituminosa en caliente acompañado de un ahorro para el contratista en el volumen de zahorra artificial que prácticamente casi se compensaron y que conjuntamente con otras modificaciones han dado lugar a un reformado sin adicional económico.


Por otra parte, el cambio de la sección de firme se fundamenta en que “el material encontrado para préstamos permite disponer de una explanada E-3”, sin que el proyecto modificado aporte evidencias técnicas que avalen tal afirmación ni que se deba a necesidades nuevas o causas imprevistas que justifiquen la decisión por razón de interés público, que es definitiva lo exigido por la Ley de Contratos de las Administraciones Públicas para el ejercicio del poder de modificación del contrato.


Ante esta situación cabe preguntarse cual ha sido la utilidad que ha supuesto para la Administración la sustitución efectuada, sin que se encuentren argumentos convincentes, y ello nos lleva a reflexionar sobre la práctica de introducir cambios de firme en los proyectos de obras ya contratadas.

En opinión de esta Junta, no debe admitirse un cambio en el firme de las obras ya adjudicadas, salvo en casos muy excepcionales y absolutamente justificados, porque implica alterar aspectos técnicos sustanciales que tienen una repercusión económica muy importante, escasamente controlable, cuyas ventajas para la Administración pueden ser inexistentes o al menos dudosas, y que en caso de autorizarse debería llevar aparejado un preciso control de los parámetros de calidad exigibles al firme, no sólo durante la ejecución de la obra sino tras su puesta en servicio.

CONCLUSIONES

Por lo expuesto, en relación con la consulta planteada, esta Junta Regional de Contratación Administrativa entiende:


1. Que en la formación del precio de la unidad de obra “tm mezcla bituminosa para base de alto módulo, incluso betún 10/20, extendida y compactada” se ha cumplido lo previsto en la cláusula 60 del Pliego de Cláusulas Generales para la Contratación de las Obras del Estado.


2. Que, aún reconociendo las facultades atribuidas al Director de las obras, no se encuentra una clara justificación para apartarse de los criterios de medición y abono del Pliego de Prescripciones Técnicas Generales para Obras de Carreteras y Puentes (PG-3) aplicables a las mezclas bituminosas en caliente. Cuestión que en el presente caso ha dado motivo para que, con idéntica solución técnica, sea objeto de discusión el saldo abonado al contratista.


3. Que ha de recomendar a los órganos de contratación que la aprobación de cambios de la sección de firme en las obras ya contratadas, como condición previa a la estimación de las necesidades nuevas o causas imprevistas, debería exigir los requisitos de ser totalmente excepcional, estar debidamente justificada y reportar alguna ventaja para la Administración, lo que no se aprecia en el expediente sometido a consulta.

También, se recuerda a los redactores de los proyectos que deben extremar el rigor en el estudio y definición de las soluciones técnicas para las secciones de firme que se adopten en los proyectos que van a licitarse, teniendo en cuenta la forma de ejecución de la obra y los condicionantes que pueden incidir en su desarrollo, a fin de eliminar imprevisiones que puedan dar lugar a eventuales modificaciones.
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