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El Ple del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana, en sessio celebrada
el dia 30 de juliol de 2026, sota la
presidéncia de I'Hble. Sra. Margarita Soler
Sanchez, i amb l’assisténcia dels senyors i
les senyores que al marge s’expressen va
unanimitat, el

emetre, per seguent

dictamen:

De conformitat amb la comunicaci6 de V.H., de 22 de maig de 206
(registre d’entrada d’aquest dia), el Ple del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana ha examinat el remés per la Conselleria de Presidéncia,
sobre la consulta formulada per I'’Ajuntament de Godella sobre la proposta
d’arxiu del procediment incoat per a la imposicio de penalitats a l’agent
urbanitzador del Programa d’Actuacio Integrada dels sectors 31 i 32 «X...»,
(Expedient COAT-218/2026 de la conselleria consultant).



I
ANTECEDENTS

De 'examen de l'expedient administratiu remés es desprén el segient:

Unic. Amb data 22 de maig de 2026 va tindre entrada en aquest Consell
Juridic Consultiu sollicitud de dictamen del subsecretari de la Conselleria de
Vicepresidéncia Segona i Conselleria de Presidéncia, per delegacio del
vicepresident segon i conseller de Presidéncia, en relacio amb la consulta
facultativa plantejada per l'alcalde de I'’Ajuntament de Godella, sobre la
proposta d’arxiu del procediment incoat per a la imposicio de penalitats a
I’'agent urbanitzador del Programa d’Actuacio Integrada dels sectors 31 i 32
«X...n.

IT
CONSIDERACIONS

Primera. Caracter i consulta plantejada

La consulta formulada per la Presidéncia de la Generalitat, a peticio de
I'alcalde de I’Ajuntament de Godella, té el caracter de facultativa, de
conformitat amb al que preveu l'article 9 de la Llei de la Generalitat 10/1994,
de 19 de desembre, de creacié d’aquest Consell.

Segona. Plantejament de la qiiestio i antecedents de la consulta

Mitjancant acord del Ple de ’Ajuntament de Godella, de 18 de desembre
de 2002, es va aprovar provisionalment la programacio per al
desenvolupament per gestio indirecta dels sectors 31 i 32 «X...», adjudicant-
se la condicié d’agent urbanitzador a la mercantil Y..., SL. Posteriorment,
mitjancant acord plenari de 28 de febrer de 2008, es va autoritzar la cessio
d’aquesta condicié a favor de la mercantil Z..., SL. El conveni urbanistic va
ser subscrit el 24 de maig de 2006.

El projecte de reparcel-lacié va ser aprovat el 5 de juny de 2008 i inscrit
en el Registre de la Propietat el 4 de febrer de 2009. Les obres d’urbanitzacio
van comencar el 27 de juliol de 2009. Conforme a les estipulacions del conveni
urbanistic, el termini maxim per a la seua finalitzacio era de trenta mesos des
de la inscripci6 del projecte de reparcel-lacio, per la qual cosa les obres havien
de concloure el 4 d’agost de 2011.

En no haver-se finalitzat les obres dins del termini previst, el Ple de
I’Ajuntament va acordar, el 27 d’octubre de 2011, iniciar un procediment de
resolucio per a la cancel-lacio del Programa d’Actuacio Integrada i la resolucio
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de l’adjudicacio de la condicié d’agent urbanitzador per incompliment de les
obligacions assumides. Aquest procediment va ser declarat caducat
mitjancant acord plenari de 30 de marc¢ de 2016. Posteriorment, el 30 de marg¢
de 2017 es va incoar un nou procediment amb la mateixa finalitat, que va
concloure amb acord plenari, de 25 de gener de 2018, declarant la caducitat
del Programa i resolent l’adjudicacio, previ dictamen favorable d’aquest
Consell Juridic Consultiu (Dictamen 17/2018).

No obstant aixd, a consequiéncia dels recursos de reposicioé interposats
contra ’acord de 25 de gener de 2018, es va acordar, mitjancant acord plenari
de 30 de gener de 2020, estimar parcialment els recursos de reposicio i
declarar de nou la caducitat del procediment de resolucié del PAI i de
I’'adjudicaci6 de la condicié d’agent urbanitzador.

Durant la tramitaciéo d’aquests procediments 1’agent urbanitzador va
sol'licitar la suspensio temporal de ’execucio del Programa i, posteriorment,
el reinici de les obres. Després de diverses actuacions administratives i
téecniques dirigides a adaptar el projecte d'urbanitzacio, la Junta de Govern
Local va aprovar el document d’adaptacio del projecte mitjancant Acord de 6
d’octubre de 2022. Aquest mateix dia, el Ple de l'ajuntament va acordar
desestimar la iniciacio d'un nou procediment de resolucié del Programa,
aprovar la prorroga de la seua vigeéncia i del termini d’execucio de les obres
mitjancant la corresponent addenda al conveni urbanistic i iniciar expedient
per a la imposicio de penalitats per incompliment del termini inicial d’execucio
previst en l’estipulacié onzena del conveni.

Les obres d’urbanitzacio van finalitzar el 13 de gener de 2024 i es va
expedir el corresponent certificat final d’obra. Posteriorment, es va formalitzar
I’acta de recepcid definitiva de les obres el 19 de novembre de 2025.

En relacio amb l'expedient d’imposicio de penalitats iniciat per acord
plenari de 6 d’octubre de 2022, es va sol-licitar informe juridic al lletrat extern
al servei de l’entitat local, que va ser emés el 15 de maig de 2025. En aquest
informe es va concloure el seglient:

“L- No procederia la imposicion de penalidades respecto del periodo de
tiempo anterior a la aprobacién de la prérroga del Programa, pues en ese tiempo
el Ayuntamiento opté por la resolucion del Programa y no por la imposicion de
penalidades, y el cambio de posicion municipal decidiendo la continuacion del
Programa no altera la consecuencia juridica derivada de la opcién ejercida con
anterioridad que, al ser la resolucién del Programa, no permitia la imposicion
de penalidades.

II. La prérroga del programa no justifica la imposicion de penalidades,
atendido que las obras estan finalizadas hace mas de un ano, por lo que la
imposicion de penalidades no cumplia la finalidad que le es propia”.
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Aquest criteri va ser assumit per la técnica d’Administracié General
d’Urbanisme en el seu informe de 10 d’abril de 2026, i per la sotssecretaria
municipal, formulant-se proposada d’arxiu del procediment en data 14 d’abril
de 2026.

La Comissié6 Informativa Municipal d’Urbanisme i Assumptes
Municipals i Socials, en la seua sessio celebrada el dia 23-04-26, va acordar,
per unanimitat, el seglient:

“PRIMERO.- Dejar la propuesta sobre la mesa, posponiendo su debate y
resolucion para una sesion posterior.

SEGUNDO.- Solicitar dictamen al Consell Juridic, en relacién con la
propuesta de archivo del expediente, a fin de disponer del correspondiente
informe de ese organismo a los efectos oportunos.”

La questio sotmesa a consulta consisteix, per tant, a determinar si
resulta conforme a dret la proposta d’arxiu del procediment incoat per a la
imposicio de penalitats a l'agent urbanitzador del Programa d’Actuacio
Integrada dels sectors 31 i 32 «X...», iniciada per acord plenari de 6 d’octubre
de 2022.

En particular, el problema juridic se centra a dilucidar si la prévia
actuaciéo municipal, que consisteix a promoure durant anys la resolucio del
Programa per incompliment del termini d’execucid, exclou posteriorment
I'exercici de la potestat d’imposar penalitats, i si la prorroga del Programa
acordada en 2022, unida a la posterior finalitzacio i recepcio de les obres,
permet o no el manteniment del procediment d’imposicié de penalitats.

Aquestes questions s’analitzen en les consideracions anteriors, si bé
s’efectua una préevia referéncia a la normativa aplicable i naturalesa juridica
de les penalitats.

Tercera. Normativa aplicable i naturalesa de les penalitats

Amb caracter previ a I'examen de les questions que suscita la consulta
sotmesa a dictamen resulta necessari determinar el régim juridic aplicable al
Programa d’Actuacio Integrada i a la potestat d’imposar penalitats.

El Programa d’Actuacio Integrada dels sectors 31-32 «X...» va ser
aprovat i adjudicat sota la vigéncia de la Llei 6/1994, de 15 de novembre,
reguladora de l’activitat urbanistica (LRAU), i el conveni urbanistic es va
subscriure el 24 de maig de 2006. En consequiéncia, tant el régim juridic dels
incompliments de l'agent urbanitzador com les consequéncies derivades
d’aquests han d’examinar-se conforme a aquesta normativa, al conveni

4



urbanistic i a la legislacio de contractes de les administracions publiques
llavors vigent.

En particular, l’article 29.10 de la Llei 6/1994, reguladora de l’activitat
urbanistica (LRAU) establia que “L’incompliment del termini d’execucié d’un
Programa determinara, excepte prorroga justificada en causa d’interés public,
la caducitat de [Uadjudicacié. L’adjudicatari que incomplisca els seus
compromisos pot ser objecte de les penes contractuals previstes en el mateix
Programa i ser, en casos greus, privat de la seua condicié d’Urbanitzador”.

Per part seua, l’'article 95.3 del text refos de la Llei de Contractes de les
Administracions Publiques, aprovat per Reial decret legislatiu 2/2000, de 16
de juny (TRLCAP), aplicable també per raons temporals, disposava que “Quan
el contractista, per causes imputables a aquest, haguera incorregut en demora
respecte al compliment del termini total, U’Administracié podra optar
indiferentment per la resolucié del contracte o per la imposicié de les penalitats
diaries...”. I I’article 98 del Reglament General de la Llei de Contractes de les
Administracions Publiques, aprovat per Reial decret 1098/2001, estableix
que “Quan lorgan de contractacio, en el suposit d’incompliment dels terminis
per causes imputables al contractista i conforme a larticle 95.3 de la Llei, opte
per la imposicié de penalitats i no per la resolucié, concedira 'ampliacié del
termini que estime resulte necessaria per a la finalitzacié del contracte”.

Aquest precepte reglamentari posa de manifest que la imposici6 de
penalitats apareix legalment concebuda com un mecanisme dirigit a
possibilitar la continuaci6 de ’'execucié contractual, mitjancant la concessio
del termini necessari perqué el contractista puga complir la prestacio
compromesa.

D’altra banda, la clausula onzena del conveni urbanistic subscrit el 24
de maig de 2006 reprodueix substancialment aquest mateix esquema
normatiu en preveure que, produit lincompliment del termini total, la
corporaci6 podra optar entre la resolucié del Programa o la imposici6 de les
penalitats previstes en la legislacié de contractacié administrativa.

Vist l'anterior, cal recordar que la jurisprudéncia esta afirmant de
manera constant que les penalitats per demora no posseeixen naturalesa
sancionadora, siné estrictament contractual.

Aixi, la Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat
Valenciana (Seccié Quinta) num. 839/2020, de 14 d’octubre, la doctrina del
qual ha sigut reiterada posteriorment, va mantindre que “No se trata de una
sancion ni es aplicable el procedimiento administrativo sancionador... Las
penalidades puede imponerlas la Administraciéon en los supuestos de demora
en el cumplimiento de las obligaciones contractuales; se trata de una féormula
para forzar al contratista al cumplimiento puntual de las obligaciones asumidas
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en el contrato; exige que el cumplimiento sea posible...». En el mateix sentit, la
Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana de
13 de gener de 2021 (rec. 475/2017) declara “Las cldausulas penales
contractuales se utilizan en la contratacion administrativa como medio
coercitivo o de presion al contratista, que se aplica para asegurar el
cumplimiento regular de las obligaciones contractuales dentro del plazo
prefijado, buscando asi la terminacién de la obra en el tiempo previsto... tales
penalidades pueden imponerse una vez que el contratista incurra en mora
durante la ejecucion del contrato pero no una vez finalizada la obra, ya que su
finalidad es intimar el debido cumplimiento del contrato y corregir los
eventuales incumplimientos contractuales y no castigar conductas”.

De la mateixa manera, la Senténcia del TSJ Madrid num. 572/2019 de
2 d’octubre, va mantindre que "(...) Debemos de recordar, que tal como alega
el recurrente, esta Sala y Seccién , entre otras en Sentencia de 29 de octubre
de 2013,recurso: 299/2013 ,tiene declarado que la imposicion de las
penalidades a que se refiere el art 95.3 del TRLCAP ( en el mismo sentido el art
212.4 del TRLCSP aplicable por razones cronolégicas al caso presente) es un
medio coercitivo 6 de presion que se aplica para asegurar el cumplimiento
regular de la obligacion contractual por parte del contratista por lo que
reiteradamente se ha entendido que tales penalidades podian imponerse una
vez que el contratista incurriera en mora durante la ejecucién del contrato pero
no una vez finalizada la obra, ya que ,como hemos dicho, su finalidad es intimar
el debido cumplimiento del contrato y corregir los eventuales incumplimientos
contractuales y no castigar conductas, al no tener estas penalidades
naturaleza estrictamente sancionadora’. Per part seua, el Tribunal Suprem en
la seua Senténcia de 18 de maig de 2005, entre altres, ha mantingut que “...)
las penalidades en el ambito de la contratacion administrativa carecen de
naturaleza sancionadora, esto es, no se utilizan para castigar conductas, sino
como mecanismo juridico de correccion de eventuales incumplimientos
contractuales, de ahi que deban ser impuestas durante la ejecucién del
contrato, y no cuando la obra contratada ha concluido. {(...)".

D’acord amb l'esmentada doctrina jurisprudencial, les penalitats
constitueixen una institucié mateixa del dret contractual, diferent de ’exercici
de la potestat sancionadora administrativa; a més, la seua finalitat no és
retributiva ni punitiva, siné coercitiva, dirigida a estimular el compliment de
les obligacions contractuals mentre aquest encara resulta possible.
Precisament per aquesta finalitat, la imposicio6 de penalitats pressuposa
l'existéncia d'una prestacid6 encara susceptible d’execucié i, per aixo, la
normativa reglamentaria vincula la seua imposicio a la concessio del termini
necessari per a la finalitzacio del contracte (article 98 del Reglament General
de la Llei de Contractes de les Administracions Publiques).

Partint d’aquestes premisses haura d’analitzar-se, en les
consideracions seguents, si l'actuacio realitzada per I'Ajuntament des de
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I'incompliment del termini contractual i, singularment, la successio de
procediments dirigits a la resolucié del Programa i la posterior prorroga
acordada en 2022, resulten compatibles amb 1’exercici posterior de la potestat
d’imposar penalitats.

Quarta. Abast de la facultat d’opci6é entre la resoluci6 del Programa
i la imposicio de penalitats

Una primera questio que suscita l'expedient consisteix a determinar si
l’'actuacio realitzada per I'’Ajuntament des de l'incompliment del termini
contractual va comportar 'exercici definitiu de la facultat d’opci6é prevista en
I’'article 95.3 del TRLCAP o si, per contra, la posterior evoluciéo de contracte
permetia encara acordar la imposicié de penalitats.

Com s’ha exposat, ’esmentat precepte disposa que, quan el contractista
incorrega en demora respecte del compliment del termini total,
“Administracio podra optar indiferentment per la resolucié del contracte o per
la imposicié de les penalitats”. En termes idéntics s’expressa la clausula
onzena del conveni urbanistic subscrit entre I’Ajuntament i l'agent
urbanitzador.

La utilitzacio pel legislador del verb “optar” evidéncia que 'ordenament
atribueix a ’Administraciéo una facultat d’elecci6 entre dues consequiéncies
juridiques previstes per a un mateix pressupost de fet, aixo és, I'incompliment
culpable del termini d’execuci6. Ara bé, de la mera configuracié alternativa de
les dues mesures no pot inferir-se automaticament que l’eleccié resulte
irrevocable des del primer acte d’incoacié d'un procediment administratiu.

Aixi, 'exercici d'una potestat administrativa no s’esgota amb la iniciacio
del procediment destinat a fer-la efectiva, sindé mitjancant ’adopcié de l’acte
administratiu que l’exterioritza amb eficacia juridica. Per aixd, mentre aquest
acte no arribe a produir-se validament, ’Administracié conserva integrament
les seues potestats decisories dins del procediment, sense perjudici dels limits
derivats de la bona fe, la confianca legitima o la proscripci6 de 'arbitrarietat.

L’anterior conclusi6 resulta coherent amb la mateixa naturalesa de la
caducitat procedimental. La declaracio de caducitat determina la finalitzacio
del procediment sense resoldre sobre el fons de 'assumpte, privant d’eficacia
a les actuacions desenvolupades en aquest, sense produir cap efecte de cosa
jutjada administrativa ni impedir, quan 'ordenament ho permeta, l’exercici
posterior de la potestat corresponent mitjancant la incoacié d'un nou
procediment.

Des d’aquesta perspectiva, ha d’advertir-se que els acords plenaris de
30 de marc¢ de 2016 i 30 de gener de 2020, que van declarar la caducitat dels
procediments de resolucio del Programa, no van produir la resoluci6 definitiva
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d’aquest Programa. Els dos procediments van concloure mitjancant
declaracio de caducitat, circumstancia que va impedir la consolidaci6é dels
efectes juridics propis d’una resolucié contractual ferma. L’Ajuntament, per
tant, mai va arribar a perfeccionar juridicament la decisi6 de resoldre el
Programa, precisament perquée aquesta decisidé va quedar privada d’eficacia
per la caducitat dels respectius procediments.

Per aix0, la incoaci6 d’aquells procediments no s’estima que supose, de
manera automatica, l’exercici definitiu i irreversible de l'opcidé prevista en
I’'article 95.3 del llavors TRLCAP. Aquest precepte legal no regula el moment
en queé aquesta opcio queda definitivament consumada ni atribueix cap efecte
preclusiu a la mera iniciacié del procediment de resoluci6é. L’'opcié6 només
adquireix rellevancia juridica quan s’incorpora validament a l'ordenament
mitjancant un acte administratiu eficag.

El que s’ha dit no significa, no obstant aixo, que I’Administracié puga
alterar sense més el criteri seguit durant la tramitaci6 duna relacio
contractual prolongada en el temps. El canvi de decisi6 administrativa ha de
trobar justificaci6 suficient en raons objectives d’interés public i respectar, en
tot cas, els esmentats principis de bona administracio, seguretat juridica,
confianca legitima i prohibicio de lexercici arbitrari de les potestats
administratives recollides en l’article 9.3 de la Constitucio.

D’aquesta manera, en 'acord de 6 d’octubre de 2022 ’Ajuntament va
abandonar definitivament la possibilitat de resoldre el Programa, va acordar
mantindre vigent la programacio, va prorrogar el termini d’execucio
mitjancant la corresponent modificacio convencional i va iniciar
simultaniament el procediment per a la imposici6 de penalitats. No es va
tractar, per tant, d’'una mera rectificacié d’actuacions anteriors, siné d’'una
nova decisi6 administrativa adoptada després de valorar l'interés public
concurrent, que consisteix a assegurar la finalitzacio efectiva de les obres
d’urbanitzacio.

La questio juridica no resideix, per conseglent, a determinar si
I’Administracié6 podia modificar la decisi6 adoptada en els procediments
anteriors -possibilitat que, en principi, no cal excloure quan aquests havien
caducat sense resoldre el fons-, sin6é a determinar si aquest canvi de criteri
trobava cobertura en el regim juridic de les penalitats i era compatible amb la
finalitat mateixa d’aquesta institucio, quiestiéo que s’analitza posteriorment.

En consequiéncia, aquest Consell considera que la sola existéncia de
procediments de resolucioé posteriorment caducats no basta, per si mateixa,
per a afirmar que I’Administracio haguera esgotat de manera definitiva la
facultat d’opcio prevista en l'article 95.3 del TRLCAP, sense perjudici que la
viabilitat juridica de la imposicio de penalitats haja d’examinar-se atenent la



seua naturalesa, finalitat i al moment en qué I’Administraciéo va acordar
exercitar i impulsar aquesta potestat.

Cinquena. Efectes de l’adaptacié del projecte i de la prorroga
acordada en 2022

L’acord plenari de 6 d’octubre de 2022 va suposar, com s’ha vist, un
canvi en la posicid mantinguda fins a aquest moment per I’Ajuntament.
Després de la presentacio per l’'agent urbanitzador de ’adaptacio del projecte
d’urbanitzacié en 2021, la corporaci6 va optar per mantindre la vigéncia del
Programa, aprovar aquesta adaptacio, concedir un nou termini per a
I’execucio de les obres i incoar, simultaniament, el procediment d’imposicio
de penalitats. L’Administracié va explicar en aquest acord les diferents raons
per les quals va decidir abandonar el seu proposit de resoldre el PAI i la
condicié d’agent urbanitzador i optar per la continuitat en la seua execucio,
amb imposicio de penalitats.

Ara bé, ha de diferenciar-se la causa que va justificar la concessio de la
prorroga de la causa determinant de l'incompliment del termini inicialment
establert en el conveni urbanistic. L’adaptacié del projecte va justificar la
necessitat d’establir un nou calendari per a I’'execuci6 de les obres pendents.
No obstant aixd, no consta en l'expedient que aquesta adaptacié constituira
la causa de l'incompliment del termini originari ni que el retard acumulat fins
a aquest moment obeira a circumstancies sobrevingudes derivades d’aquella
modificacio técnica.

En consequiéncia, 'aprovacio del projecte adaptat i la concessiéo d'un
nou termini no comporten, per si sol, la justificaci6 de lincompliment
precedent ni eliminen les consequiéncies juridiques que, si és el cas, pogueren
derivar-se de la demora produida fins a aquest moment. La prorroga desplega
els seus efectes ex nunc, possibilitant 'execucioé del Programa conforme al
projecte adaptat, perd no altera retroactivament, de conformitat amb a la
documentacioé remesa, la realitat de I'incompliment produit durant la vigéncia
del termini inicialment pactat.

Ara bé, tampoc cal considerar sense més tot el temps transcorregut des
de l’expiracio del termini originari fins a la finalitzacio de 'obra amb un unic
periode de demora imputable a l’agent urbanitzador. L’aprovacio de
I’'adaptacio del projecte i la fixaci6 d’'un nou termini van modificar el marc
temporal d’execucio de I'actuacio urbanistica, de manera que el temps emprat
per a executar les obres compreses en el projecte adaptat, dins del termini
expressament concedit per I’Administracio, no pot considerar-se, per si
mateix, un periode de retard susceptible de penalitzacié. En definitiva, la
prorroga no extingeix l'eventual incompliment anterior, pero si fixa un nou
periode d’execucioé contractual la duracié de la qual respon a una decisio
adoptada per la mateixa Administracié en atencié a linterés public i a la
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necessitat de culminar la urbanitzacié conforme a les noves determinacions
técniques. Aquest semblar resulta, a més, coherent amb la clausula onzena
del conveni urbanistic, que preveu la possibilitat que, malgrat I'incompliment
del termini total, es concedisca una prorroga i, simultaniament, puguen
imposar-se les penalitats previstes en la legislacio de contractes.

Per aix0, 'eventual imposicio de penalitats exigia una delimitacié sobre
la concreta demora imputable a l'agent urbanitzador, distingint el retard
produit respecte del termini inicialment pactat d’aquell altre periode
d’execucio consequiéncia de la prorroga i de ’adaptacio del projecte.

En consequiéncia, aquest Consell considera que ’adaptacio del projecte
i la prorroga acordada en 2022 no van determinar la desaparicio de
I'incompliment anterior ni impedien, en abstracte, ’exercici de la potestat
d’imposar penalitats. No obstant aixo, si que van modificar el marc temporal
d’execucio del Programa, fent necessari diferenciar l’eventual retard
imputable a I'incompliment inicial i el termini concedit per a l'execucio de les
obres a 'empara del nou termini concedit.

Sisena. La pérdua sobrevinguda de la finalitat coercitiva de les
penalitats en el cas concret

Les consideracions precedents permeten concloure que 1’acord del Ple de
Ajuntament de Godella de 6 d’octubre de 2022, pel qual es va acordar
mantindre la vigéncia del Programa d’Actuacio Integrada i incoar
simultaniament el procediment per a la imposicié de penalitats, era compatible
amb el régim previst en l'article 95.3 del TRLCAP, i amb la clausula onzena del
conveni urbanistic subscrit entre les parts.

No obstant aix0, la questio que ara es planteja és si, després de les
actuacions posteriors en el temps, la potestat d’imposar penalitats conserva, en
aquest moment, la finalitat que 'ordenament juridic li atribueix.

Doncs bé, de 'examen de ’expedient resulta que, després de ’Acord de 6
d’octubre de 2022, el procediment per a la imposicié de penalitats ha romas
durant diversos anys sense impuls efectiu que permetera la seua resolucio
definitiva. Durant aquest interval temporal, superior a tres anys, les obres
d’urbanitzacio han sigut executades i posteriorment rebudes per ’'ajuntament,
aconseguint-se la finalitat publica que havia justificat tant 1’aprovacio de
I’adaptacio del projecte com la concessio de la prorroga per a culminar ’actuacio
urbanitzadora. Per aix0, quan ’Administracio es planteja la viabilitat juridica
del procediment per a la imposici6 de penalitats, la prestacié contractual
l'execucio de la qual pretenien assegurar les penalitats ja havia sigut
integrament complida.
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Es cert que la jurisprudéncia del Tribunal Suprem ha declarat que la
imposicié de penalitats constitueix una incidéncia mateixa de l’execucio del
contracte i no un procediment administratiu autonom sotmeés a un termini de
caducitat. Aixi ho afirma la Senténcia de la Sala Tercera del Tribunal Suprem
num. 652/2019, de 21 de maig (recurs de cassacio 1372/2017), en assenyalar
que la imposicio de penalitats “constituye un tramite, decisiéon o incidencia dentro
del procedimiento de ejecucion del contrato”, afegint que aquestes penalitats
“responden al ejercicio de una facultad de coercion sobre el contratista para la
correcta ejecucion del contrato” i que “su naturaleza ciertamente se acerca a la
légica de la multa coercitiva como instrumento cuyo fin es forzar, mediante su
reiteracion, el cumplimiento de determinada obligaciéon contractual”.

Ara bé, d’aquesta doctrina no cal deduir que I’Administracié puga
mantindre indefinidament paralitzat l'exercici d’aquesta potestat sense cap
incidéncia sobre la finalitat que li és propia. La inexisténcia d’un termini de
caducitat significa Unicament que el transcurs del temps no extingeix
formalment la potestat administrativa, perdo no exclou que aquesta haja
d’exercir-se de manera efica¢ i conforme a la finalitat que 'ordenament juridic
li atribueix. En altres paraules, ’abséncia de caducitat no justifica un exercici
tarda d’'una potestat l'eficacia de la qual depén precisament que siga exercida
mentre la prestacié contractual continua sent susceptible de compliment.

Aquesta conclusi6 explica la mateixa regulacio legal de les penalitats. Aixi,
l’article 95.3 del TRLCAP disposa que, quan I’Administracié opte per la
imposicio de penalitats en lloc de la resolucio del contracte, “s’‘imposaran al
contractista les penalitats diaries en la proporcié de 0,12 euros per cada 601,01
euros del preu del contracte”. La previsio de penalitats de meritacio “diaria” posa
de manifest que el legislador les concep com un mecanisme de compulsio
economica destinat a incentivar el compliment de la prestacié mentre persisteix
la situacié6 de demora, i no com una conseqiiéncia purament retributiva o
sancionadora davant d'un incompliment definitivament consumat. En el mateix
sentit, l'article 98 del Reglament General de la Llei de Contractes de les
Administracions Publiques disposa que, quan [’Administracié opte per la
imposicié de penalitats, concedira ’'ampliacié del termini que estime necessaria
per a la finalitzaci6o del contracte, evidenciant que les dues institucions es
projecten sobre una prestacié encara pendent d’execucio.

Per part seua, la jurisprudéncia, com s’ha exposat anteriorment, ha
mantingut en aquesta naturalesa funcional de les penalitats. A més de les
senténcies ja esmentades, la Senténcia num. 713/2022, de 23 de setembre, de
la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunitat Valenciana (recurs d’apel-lacio 422 /2021) reitera que “la imposicion
de penalidades es utilizada en la contratacion administrativa como medio
coercitivo o de presion al contratista, que se aplica para asegurar el cumplimiento
regular de las obligaciones contractuales dentro del plazo prefijado, buscando asi
la terminacion de la obra en el tiempo previsto”. Afegeix la Sala que “tales
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penalidades pueden imponerse una vez que el contratista incurre en mora
durante la ejecucién del contrato, pero no una vez finalizada la obra», concloent
que “lo que no cabe es la imposicion de penalidades por demora cuando ya ha
terminado la ejecucion de las obras, puesto que en tal caso queda desvirtuada la
funcion de la institucion, que no es otra que la de compeler al contratista para que
cumpla debidamente sus obligaciones contractuales”.

Es cert que resultaria dubtés excloure, en tot cas, la possibilitat d’'un
procediment iniciat i impulsat degudament que concloga quan la prestacio ja
haja sigut executada a consequiéncia del temps estrictament necessari per a la
seua tramitacio, tendint, especialment, a les circumstancies concurrents. No
obstant aixo, en l'assumpte objecte de dictamen, no s’aprecia una demora
derivada de la complexitat del procediment, sin6 a una falta d’impuls
procedimental des de lany 2022 que ha desplacat la decisi6 sobre la
procedéncia de les penalitats a un moment en el qual I'execucio del Programa
ha finalitzat per complet i les obres han sigut formalment rebudes (el 19 de
novembre de 2025).

Ha d’afegir-se, a més, que el mateix acord plenari de 6 d’octubre de 2022
va modificar, com s’ha indicat anteriorment, el marc temporal d’execucio del
Programa en aprovar ’adaptacio del projecte i concedir un nou termini per a la
realitzacio de les obres, lobligava a delimitar amb precisid6 el periode
eventualment susceptible de penalitzacio. No obstant aixo, la paralitzacié del
procediment ha privat, des d’una perspectiva funcional, d’utilitat a aquesta
analisi, perqué quan I’Administraci6 ha valorat -de nou- la seua possible
tramitacio la finalitat coercitiva de les penalitats ha desaparegut per complet.

En aquestes circumstancies, la continuacié del procediment per a
imposar penalitats quan la prestacido contractual ja ha sigut integrament
executada manca ja de la utilitat funcional que justifica ’exercici d’aquesta
potestat i resulta dificilment conciliable amb els principis d’eficacia i de bona
administracié que han de presidir l'actuacié administrativa, proclamats en
l’article 103.1 de la Constitucio, desplegats en l’article 3.1 de la Llei 40/2015,
d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public, i integrats aixi mateix en el dret
a una bona administracié reconegut per l’article 41 de la Carta dels Drets
Fonamentals de la Uni6é Europea. Aquests principis exigeixen que les potestats
administratives siguen exercides de manera efica¢c i en un moment en que
encara puguen complir la finalitat per a la qual I'ordenament les ha establides,
evitant que el seu exercici quede reduit a una actuaci6 merament formal
desproveida d’utilitat practica.

En consequiéncia, aquest Consell considera que, ateses les concretes
circumstancies concurrents en el present expedient, la continuacio del
procediment d’imposicio de penalitats ha quedat privada de la justificacio
funcional que resulta inherent a la configuracio legal d’aquesta institucio.
Encara que la potestat no s’haja extingit per caducitat -suposit expressament
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descartat per la jurisprudéncia del Tribunal Suprem-, la falta dimpuls del
procediment durant més de tres anys, unida a l'integra execucio6 i recepcio de
les obres, ha determinat la pérdua sobrevinguda de la finalitat coercitiva que
constitueix el fonament de les penalitats previstes en l’article 95.3 del text refos
de la Llei de Contractes de les Administracions Publiques; per la qual cosa
s’estima procedent l'arxiu del procediment per a la imposicio de penalitats
acordat el 6 d’octubre de 2022.

III i
CONCLUSIO

Per tot el que s’ha exposat, el Ple Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana és del parer:

Que, ateses les concretes circumstancies concurrents en el present
expedient, la continuacié del procediment d’imposicié de penalitats ha quedat
privada de la justificacié funcional que resulta inherent a la configuracio legal
d’aquesta institucio.

Encara que la potestat no s’haja extingit per caducitat, la falta d'impuls
del procediment durant més de tres anys, unida a l'integra execucio i recepcio
de les obres, ha determinat la pérdua sobrevinguda de la finalitat coercitiva que
constitueix el fonament de les penalitats previstes en l’article 95.3 del text refos
de la Llei de Contractes de les Administracions Publiques, per la qual cosa
s’estima procedent l'arxiu del procediment per a la imposicio de penalitats
acordat el 6 d’octubre de 2022.

V.H., no obstant aix0, resoldra el que considere procedent.

Valéncia, 30 de juliol de 2026

EL SECRETARI GENERAL

LA PRESIDENTA

HBLE. SR. VICEPRESIDENT SEGON I CONSELLER DE PRESIDENCIA
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