LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
DE OBRAS PUBLICAS

(Continuacién al Tema 1)

SUMARIO: A. ArricaciON pg L0s cONTRATOS.—Cuestion l.: La regla de la subasta
piblica y sus excepciones.—Cuestiones nimeros 2 y 3: Reglamentauon del otorgamlen-
to de contratos.—Cuestién nim. 4: Distincién entre contratos otorgados mediante subasta
y contratos concluidos sin ella.—Cuestion nim. 5: Modos distintos de la subasta para
la adjudicacién de obras publicas.—Cuestién nim. 6: Restricciones al derecho de partici-
par en la subasta.—Cuestion niim. 7: Contratos de entidades piblicas distintas del Estado.
Cuestién num. 8: La publicidad de las subastas.—Cuestion nim. 9: Eleccion del adju-
dicatario.—Cuestién niim. 10: Eventual reforma del régimen vigente.—Cuestién niime-
ro 11: Recursos jurisdiccionales.—Cuestion nim. 12: Ejecucién de los contratos.—
Cuestion nim. 13: Las faculiades de «poder pnblico» de la Administracién.—Cues-
tion mim. 14: 1.0) Financiacién de las obras. 2) Garantias financieras exigidas a los
licitadores y titulares de los contratos. 3.°) Relaciones entre la Administracién y los
empresarios. 4.°) Revisién de precios. 5.°) Obras complementarias.—B. ConrENcloso.
Cuestién mim. 16: Recursos guabernativos.—Cuestion nim. 17: Arbitraje.

A.—APLICACION DE LOS CONTRATOS
Cuestion 1.>-—La regla de la subasta publica v sus excepciones.

La subasta es el procedimiento normal de adjudicacién de coniratos;
sin embargo, existen numerosas excepciones :

a) Las obras cuyo valor presunto no exceda de 500.000 francos pue-
den ejecutarse mediante una simple memoria (art. 26 del Decreto de 6 de
abril de 1942, modificado por el art. 3 del Decreto de 5 de marzo de 1952).

b) Pueden realizarse, mediante concurse de ofertas, las obras cuyo
coste total no exceda de los 20 millones de francos o que, debiendo du-
rar varios afios, no pase de 4 millones el coste anual (art. 20 del Decreto
de 6 de abril, modificado por el art. 1.» del Decreto de 5 de marzo de 1952).

Estos limites pueden elevarse por resolucién de los Minisiros de Ha-
cienda, del Presupuesto y del Ministro intetesado. Por ejemplo, en lo
concerniente a la Administracién de Correos, Telégrafos y Teléfonos, los
limites han sido’ elevados, en la mayor parte de los casos, hasta los 100,
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200, 500 millones e incluso mil millones de francos, segun la naturaleza
de las obras (resolucién interministerial de 30 de junio de 1950, modifi-
cada por la de 4 de septiembre de 1954).

La aplicacién de esta reglamentacién sustrae, por tanto, muchos con-
tratos al procedimiento de la subasta; pricticamente, la elimina por com-
pleto en el caso de Correos, Telegra_fos y Teléfonos que acabamos de ver.

¢) Incluso por encima del tope de los 20 millones de francos, o de
los limites establecidos en las resoluciones interministeriales antes citadas,
el método de la publica subasta es puramente facultativo en ciertos casos.

Asi pueden otorgarse coniratos mediante concurso de ofertas:

— En caso de urgencia, cuando la ejecucién de las obras no puede
sufrir las dilaciones que el procedimiento de la subasta enlrafia.

— Cuando no se ha formulado ninguna oferta en la subasta, o las
formuladas no lo fueron en condiciones aceptables para la Administracion.

— Cuando no se produce en el mercado el juego normal de la con-
currencia.

Por 1ltimo, .pueden concertarse directamente los signientes contratos :

— De obras que no pueden encomendarse mas que a un empresario
determinado (condiciones técnicas, patentes de invencidn, etc.).

— De trabajos de ensayo o estudio.

— De obras que, en concurso de ofertas, no han sido objeto de ofertas
aceptables.

— De obras a e]ecutar en lugar de empresarios en quichra.

— En caso de urgencia o si las obras deben ser mantenidas en secreto.

En conclusién, aunque la subasta piblica es la regla, el juego de nu-
merosas e importantes excepciones permite abundantes derogaciones. El
procedimiento de subasta abierta continiia siendo practicado, sobre todo
para las obras de tipo corriente, que pueden entregarse, sin gran incon-
veniente, a una concurrencia ilimitada y cuyas condiciones son suscepti-
bles de ser especificadas en el pliego de condiciones con una precisién su-
ficente para que las obras ejecutadas conforme al pliego no se diferencien
sino en el precio (1), Ciertas Administraciones no utilizan jamas de he-
cho el procedimiento de la subasta. Los pliegos de condiciones de Correos,
Telégrafos y Teléfonos no prevén el método de la subasta abierta, sélo el
de la restringida, y aun éste es en la practica iniitil en virtud de las pre-
citadas dlspOSlClOlleS.

Cuestiones niims. 2 v 3.—Reglamentacién del otorgamiento de contratos.

La reglamentacién del otorgamiento de los contratos piblicos estad con-
tenida en el Decreto de 6 de abril de 1942, modificado por el de 5 de mar-
zo de 1952, No obstante, el articulo 53 del Decreto de 1942 disponia que

(1) Segiin los términos del art. 10 del Decreto de 10 de abril de 1942. .

320



LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE OBRAS PUBLICAS

N

una parte del texto (la referente a subastas) no entraria en vigor hasta
una fecha posterior, que habria de fijarse por decreto, y, habiéndose he-
<ho patente la necesidad de una profunda reforma de los contratos publi-
cos, esta entrada en vigor no ha sido prescrita, por lo que continiian sien-
do aplicables en materia de subastas las disposiciones del Decreto de 19
de noviembre de 1951. Los articulo 2.°, 3.2, 13, 14, 15 v 16 de este texto
_organizan asi el procedimiento : ‘ _

Art. 2.> El anuncio de las subastas a celebrar se publicara, salvo ca-
sos de urgencia, con una antelacién minima de veinte dias, por edictos y
>.demas medios ordinarios de publicidad.

Este anuncio hara saber :

l.c El sitio en donde pueden examinarse los pliegos de condiciones.

2.2 Las autoridades encargadas de la subasta.

3.2 El lugar, dia y hora fijados para la subasta.

La subasta tiene lugar en sesién publica.

Art. 3. Las piblicas subastas relativas a suministros, obras, trans.
portes, explotaciones o fabricaciones que no puedan, sin inconveniente,
-entregarse a una ilimitada concurrencia, estan sujetas a restricciones que
permiten no admitir otras ofertas que las emanadas de personas recono-
<cidas capaces por la Administracién, en vista de los titulos exigidos por,
el pliego de condiciones y previamente a la apertura de los pliegos de
proposicién.

Art, 13. Las ofertas enviadas en sobre cerrado se abren en sesién pu-
blica.

Los pliegos de condiciones pueden, sin embargo, autorizar o incluso
prescribir el envio de las proposiciones por carta certificada. o su depé-
sito en una caja habilitada al efecto; dichos pliegos fijan en este caso los
plazos en que el envio o depésito han de hacerse.

Cuando el Ministro o funcionario por él delegado fijan un maximo
precio o una rebaja minima, este maximo o minimo constan en un pliego
_cerrado deposuado en la correspondiente oficina y que es ignalmente abler-
to en sesién piblica.

Los pliegos en que figuran las proposiciones se abren en sesién ptiblica
y se leen en voz alta.

Art, 14. En el caso en que varios licitadores ofreciesen el mismo pre-
«cio y este precio fuera el menor dé los propuestos. se procederad a nueva
subasta, si bien con nuevas protposwlone bien mediante pujas a la llana,
entre estos licitadores.

Si los licitadores rehusaran hacer nuevas ofertas 0, haciéndolas, el
empate persistiera, se decidird por sorteo.

Art. 15. Los resultados de la subasta se hardn constar en acta com-
prensiva de todos los extremos de la operacién.

Art. 16. El pliego de condiciones puede fijar un plazo para recibir
ofertas de rebaja sobre el precio de adjudicacién. Si durante este plazo,
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que 1o excederad en ningin caso-de 1o} veinte diis, se hacen una o varias
ofertas que rebajen, por lo menos, un 10 por 100, se procedera a una
nueva subasta entre el primer adjudicatario y los nuevos licitadores, siem-
pre que éstos hayan cubierto previamente las condiciones que el phego
fija para poder concurrir a la subasta.

La adjudicacién se hace, segiin el importe del contrato, por las autori-
dades centrales o por los regionales o departamentales, por ejemplo, en
el caso de un Ministerio con tres escalones administrativos (departamental,
regional y central), como es el caso del de Correos, Telégrafos v Teléfonos,
las adjudicaciones se efectiian asi:

Hasta 600.000 francos, los Directores departamentales.

Hasta 2.000.000 de francos, los Directores regionales.

Por encima de los 2 millones, el Ministro o su representante. Es pre-
- ceptivo el informe de una Comisién consultiva de contratos cuando el im-
porte del.contrato sobrepasa los 20 millones de francos (o los 4 millones
anuales, cuando se frata de un contrato cuya consumaclon durara varios
anos).

A este efecto se han, instituido Comisiones consultivas centrales en cada
Ministerio por Decreto de 11 de mayo de 1953, que fija su composicién,
atribuciones y . funcionamiento. Estas Comisiones emiten informe sobre
- los proyectos de contrato y sus adiciones, asi como sobre los pliegos de
condiciones generales que contienen las aplicables en la contratacién de
obras (o sumijnistros) de una misma especie, Pueden también aconsejar:
sobre todo los problemas generales relativos a la adjudicacién, ejecucién
o reglamentacién de los contratos que por el Ministro interesado le sean
propuestos.

Cuestion num, —Dzstuzcwn entre contratos otorgados mediante submta
: ¥ contratos concluidos sin ella

El procedimiento de Ia subasta se caracteriza por una serie de reglas
.rigurosas que han sido anteriormente expuestas (cfr. 2.°), y entre ellas las
siguientes :

a) Publicidad previa.

b) Apertura. y Iectu‘ra en sesmn publlca de las proposiciones formu-
ladas. k

c) . Obllgacmn de adJudlcar las obras al licitador que ha ofrecido el
precio mas bajo -o da. mAs ventajosa rebaja.

La distincién entre contratos efectuados mediante subasta y contratos
para Jos cuales-ne-es- preceptivo este procedlm.lento resulta, pues, “clara.

Pero existen distintas férmulas de subasta, segin que el nimero de em-
presarios .con derecho-a concurrlr -sea mas 0 menos ampho Estas formas i
son las-dos siguientes:-"° - ° R
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a) Subasta piiblica «abierta», que es la que hemos venido describiendo.

b) Subasta restringida, que supone para la Administracién la facul-

" tad de no admitir en la licitacién mas que a aquellos empresarlos que pre-
sentan ciertas garantias (financieras o profesionales),

El Decreto de 6 de abril de 1942 (arts. 18 y 19) preveia otro tipo de su-
basta, la subasta «con coeficiente», para las obras que no pueden consi-
derarse de tipo uniforme, cuyas condiciones resultan definibles con preci-
sién; respecto de ellas, la concurrencia versa tanto sobre el precio como
sobre el mérito técnico de los proyectos presentados, en el caso de que este

" mérito técnico pueda combinarse con «coeficientes de precion.

Por las razones antes indicadas (cfr. nims. 2 y 3), este método no ha
sido objeto de una medida de aplicacién general. Ciertas Admlmstraclones
lo -utilizan, sin embargo, bajo distintas modalidades.

Cuestwn niim. 5.—Modos distintos de la subasta para la ad judicacion
de obras publicas.

Aparte los dos tipos de subasta mas arriba indicados, pueden ad]udl-
carse las obras estatales, segin ha sido ya sefialado en el nim. 1:

— por concurso de ofertas,

— por concierto directo,

— mediante facturas o memorias.

Cuando un. contrato ha de otorgarse mediante concierto directo con el
empresario, la Administracién viene obligada iinicamente a asegurar, en
la medida de lo posible, la previa publicidad y la concurrencia (art, 23 del
Decreto de 6 de abril de 1942). :

El contrato mediante concurso de ofertas estd sujeto a un procedimien-
to mas estricto y constituye una forma intermedia entre la subasta pubhca
y el concierto directo.

El concurso de ofertas obliga en efecto :

1o Bien a la publicidad y seleccién de los candidatos en forma analo-
ga a la efectuada para la subasta restringida, bien a la consulta de los em-
presarios escogidos por la Administracién. EI método seguido en este pun-
to es-distinto en las diversas Administraciones. Asi. salvo casos excepcio-
nales, ]Ja Administracién de Correos, Telégrafos y Teléfonos utiliza el pri-
mero para-todos los cortratos que exceden los 2 'millones de francos. . .

2. La adjudicacién de las obras al mejor concursante; pero la Admi-
nistracién puede escoger libremente al empresario temendo en cuenta el
valor técnico de las prestaciones ofrecidas y las garantias profesmnales y
financieras que cada uno de los concurrentes ha ptesentado.

En todo caso, si las ofertas hechas no proceden de, por lo menos. tres
- empresarios distintos, es obligada la celebracién de nuevas consultas' mas
amplias.

;
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Cuestion nizm, 6.—Restricciones al derecho de participar en la subasta.

Las formas de escoger los empresarios en las subastas restringidas y en
los concursos han sido ya indicadas (cfr. nims. 4.0 y 5. °) y permiten efec-
tuar entre los eventuales licitadores una seleccién previa que esta prohi-
bida en el procedimiento de la publica subasta abierta.

Estan, ademas, excluidos de toda clase de contratos los empresarios cul-
pables de ciertas infracciones de la legislacién fiscal, econémica o social
(condena impuesta en razén de alguna de las disposiciones del Cédigo ge-
neral de impuestos que prevén sanciones correccionales (2), condena por
confabulacién o coalicién de empresas (3); no suscripcién de declaracio-
nes, o no satisfaccion de las obligaciones referentes al pago de cotizaciones
de seguridad somal) (4).

Los emfpresanos estan sujetos a todas las condiciones de capaculad del
Derecho comiin (incapacidad de los menores, de la mujer casada, de los
comerciantes quebrados, interdictos, etc.). No pueden, ademas, ser con-
" tratistas los funcionarios. Por ultimo, ciertos departamentos ministeriales
(muy especialmente los militares) exigen que sus proveedores tengan na-
cionalidad francesa:

" Cuestion nitm. 7.—Contratos de entidades publicas distintas del Estado.

Los contratos de las entidades locales (departamentos y municipios) y
organismos piiblicos se rigen por idénticos principios generales, que les son
aplicados por reglamentos especiales.

Cuando entre en vigor el riuevo régimen de la contratacién estatal, pre-
visto por el Decreto de 13 de marzo de 1956 (5), se produciran algunas sen-
sibles diferencias, a menos, naturalmente, que nuevos textos modifiquen a
su vez las reglas aplicables a las entidades piiblicas distintas del Estado.

Cuestion nin. 8.—La publicidad de las subastas.

Las condiciones de piblicidad resultan del articulo 12 del Decreto de
6 de abril de 1942, ya mencmnado (cfr. nidm. 2). El anuncio de subasta

(2) Art. 50 de la Ley de 4 de abril de 1952 y del Decreto de 22 de enero.de 1954.

(3) Decreto de 9 de agosto de 1953.
(4) Art. 39 de la Ley.de 10 de abril de 1954. E1 Decreto de entrada en vigor de

este texto no ha side promulgade atn.
(5) Cfr. Conclusién de la presenta nota.
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debe hacerse publico con una antelacién minima de veinte dias, por medio
de edictos, anuncios en la prensa profesional y local y demas formas or-
dinarias de publicidad.

Cuestién num. 9.—Eleccion del adjudicatario.

En el caso de subasta, el licitador que ha ofrecido el precio mas bajo
o la méxima rebaja y cuya proposicién no presenta irregultaridad alguna
debe ser declarado «adjudicatario provisional». En tanto que la Adminis-
tracion persista en su deseo de contratar, tiene derecho a la adjudicacién
de la obra (6). . ,

En caso de concurso, aunque la Administracién no esta, en principio,
‘obligada, no rechaza, sin embargo, la oferta de quien ha ofrecido el precio
mis bajo sino en casos excepcionales. '

Cuestion miim. 10.—Evenituel reforma del régimen vigente,

Una reforma en la reglamentacién de los contratos otorgados en nombre
del Estado (tanto si se trata de obras como si se refieren a suministros) ha
sido ya efectuada por Decreto de 13 de marzo de 1956. No se la ha consi-
derado al responder al cuestionario, aunque se haya hecho alguna referen-
cia, porque su entrada en vigor se ha diferido hasta que sea fijada por otro
Decreto que regulara el control de los contratos y que atin no se ha publi-
cado. La reglamentacién anterior a 1956 es, por lo tanto, la tinica aplica-
ble por e} momento. Sin embargo, se ha considerado interesante sefialar
las principales disposiciones del nuevo texto, por lo que se adjuntan al
final del presente trabajo. '

Cuestién num. 11.—Recursos jurisdiccionales.

La observancia de las reglas de la subasta esta garantizada por la posi--
bilidad de un recurso ante los tribunales administrativos. Toda persona
interesada puede obiener la anulacién de las operaciones de subasta a tra-
vés del recurso por exceso de poder. De otra parte, los empresarios pue-

(6) La subasta por coeficientes lleva consigo la obligacién, por parte de la Admi-
nistracién, de no confiar la ejecucién de las obras mas que a aqguel concurrente cuyo
proyecto haya sido clasificado el primero por el juego combinado de los coeficientes 'de
calidad y de los coeficientes de precio, determinados por el pliego de condiciones.
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den acudir a una accién de indemnizacién de dafios, en razén de los perjui-
cios sufridos: reembolso de los gastos efectnados en vistas a la subasta, y,
excepcionalmente, cuando su realidad haya sido debidamente establecida,
reparacion de los perjuicios morales.

La nocién de acto separable, evocada por el cuestionario, puede pre-
sentarse en forma de decisién unilateral de la autoridad que ha otorgado
el contrato.

Se hablara de los actos separables al contestar la cuestién num. 15.

.

Cuestion num. 12.—Ejecucién de los contratos.

. Recurso a segundos empresarios.—'—El titular del contrato no puede con-
&ar a segundos empresarios la ejecucién de una parte de las obras sin la
autorizacién escrita de la Administracién. Aun en el caso de que la Admi-
nistracién acceda a conceder esta autorizacién, continiia siendo el titular
tinico responsable de la ejecucién de todas las obras. Un segundo empre-
sario que cuenta con el visto bueno de la Administracién puede obtener,
con el consentimiento del titular, el pago directo de las obras cuya eje-
cucién ha asegurado.

‘Cuestién mim, 13.?‘—1103 facultades de-«podcr publico» de la Administracion. .

En materia de contratos se admite, por derogacién: del derecho comin,
que la Administracién puede modificar unilateralmente las condiciones con-
venidas, en la medida en que esta modificacién no afecte sustancialmente
al contrato, Los limites de este derecho de modificacién se fijan general-
mente en pliegos de condiciones. Para la redaccién de estos pliegos, las di-
ferentes Administraciones recogen, muy frécuentemente, las clausulas con-
tenidas en las «condiciones generales de Caminos y Puentes».

Los pliegos de condiciones prevén, por lo general, en favor de la Admi-
nistracién, la obligacién del empresario de ejecutar en ciertas condiciones
trabajos imprevistos o suplementarios (cfr. respuesta a la cuestiéon niim. 14).

La Administracién tiene, en fin, el derecho de detener la ejecucién de
las obras mediante indemnizacién, en los términos previstos en el pliego
de condiciones. Puede también limitarse a aplazar las obras; en este caso,
las «condiciones generales de Caminos ¥ Puentes» preven que el empresa-
rio sélo tiene derecho a la rescisién del contrato si el aplazamiento es su-
perior a un afio (en caso de aplazamiento por menos de doce meses, debe
el empresario mantener la obra abierta'y en COIldlClOl’lFS de reemprender
el trabajo).

" Este derecho. exorbltante se ]ustlﬁca por el hecho de que el empresario
es considerado como un colaborador de la Administracién para el funcio-
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namiénto de un Servicio Piblico, y sélo la Administracién tiene facultadea
para determmar los limites. de esta colaboracién.

Cuestién ntim. 14.—1.° * Financiacion de las obras.

a) Adelantos.—La Administracién puede conceder adelantos en un
cierto nimero de casos taxativamente enumerados por el Decreto de 11 de
mayo de 1953. La Administracién puede, por ejemplo. conceder adelan-
tos cuando el empresario debe proceder a la realizacién de instalaciones o
a la compra, encargo o fabricacién de materiales, maquinas o utensilios;
cuando esta obligado a hacer gastos previos importantes para aprovisiona-
" mientos, o para adquirir patentes o realizar gastos de estudio. Excepcio-
nalmente se consienten adelantos para iniciar las obras.

El Decreto de 1953 sefiala ignalmente diferentes reglas relativas al im-
porte méximo, los justificantes a presentar y el ritmo de reembolso de estos
adelantos. :

b) Antwtpos.-——El mismo Decreto i lmpone a la Administracién el pago
de anticipos cuando el plazo de ejecucién de los contratos es superior a tres
meses. La liquidacién de estos anticipos estd sujeta a ciertas condiciones;
es necesario que el empresario haya realizado algunas de las prestaciones
siguierites : depdésito en el lugar de las obras de materiales destinados a for-
mar parte de las mismas, realizacién de operaciones inherentes a la ejecu-
cién de las obras y pagos de salarios y cargas sociales obligatorias. Las li-
quidaciones de anticipos deberan efectuarse cada tres meses, al menos.

2.0 Gamntzus fmanaeras exigidas a los licitadores ¥ mulares de los
' contratos,

a) Cauciones..—Los pliegos de condiciones determinan la naturaleza e
importancia de las garantias exigidas a los licitadores a titulo de caucién
provisional para ser admitidos a la subasta, y a los titulares de los contra-
tos, a titulos de caucién definitiva, para garantlzar las sumas de que pudie-
ran resultar deudores.

El lmporte de la caucién definitiva no puede ser inferior al 1,5 lpor 100
nii superior al 3 por 100 del importe inicial del contrato,

Los pliegos de condiciones pueden dispensar de la obligacién de cau-
ciones provisionales si a ello hubiera lugar por razén de la naturaleza u
ob]eto del contrato.

Se puede derogar, por dlsposmlon del Ministro de Hacienda, la obli-
gacién de constituir una caucién definitiva, -respecto de ciertas categorias
dé contratos, habida cuenta de.su duracién o de su importe. Las cauciones
provisional y deﬁmtlva se !pueden sustituir por la garantia de una fianza
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personal y solidaria en las condicicres fijadas por los Decretos de 12 de di-
ciembre de 1936 y 4 de junio de 1938.

Las cauciones provisionales, o las fianzas que las sustituyan, son, res-
pectivamente, devueltas y liberadas, desde la demguacmn definijtiva del
titular del contrato. Este puede afectar su caucién prowsmnal a la consti-
cién de la definitiva,

Las cauciones definitivas se restituyen o, en su caso, las fianzas se libe-
ran, bien al saldar cuentas, bien, si el pliego de condiciones preveia un
plazo de garantia, al terminar este piazo. '

El titular de un contrato no puede percibir adelattos sino después de
haher aportado un fiador personal que se comprometa solidariamente a
reembolsar, si hubiese lugar a ello, el 50 por 100 o el 80 por 100, segin
los casos, del importe de los adelantos o_torgados.

En ciertos casos particulares, las garantias pecuniarias exigidas, como
acaba de indicarse, en forma de caucién o de fianza personal, no se exigen,
ya porque las empresas contrataptes ofrecen por si mismas todas las garan-
tias deseables, ya porque ha parecido-conveniente un régimen menos rigu-
roso, por razén de la naturaleza de los contratos o de las empresas adJudl-
catarias. Asi, las garantias de que se frata se dispensan a las empresas pu-
blicas o a las empresas en que el Estado posee, al menos, el 50 por 100 deI
capital social.

La misma dispensa puede otorgarse a las empresas concesionarias o sub-
vencionadas que aseguran un servicio publice..

De otro lado, estas garantias pueden quedar suprimidas o reducidas por
decisién ministerial, tomada en cierta forma, en los contratos otorgados

por concierto directo o que tienen por objeto necesidades de la defensa na-
cional.

Por 1iltimo, las Sociedades francesas de obreros, .0 Sociedades coopera-
tivas obreras, estan exentas de la obhgacmn de constituir cauciones provi-
sionales y sujetas tan sélo a una caucién definitiva del 1,5 por 100 del im-
porte total del contrato.

b) Diversas garantias eventuales.—Los pheaos de condiciones determi-
nan, si hay lugar, garantias distintas a la caucién, fianza personal y solida-
ria, o transferencias de propiedades, tales como hlpotecas, dep051to de ma-
tenales en los almacenes del Estado, ete., que pueden exigirse, a titulo ex-
cepcional, a los titulares de los contratos para asegurar el cumplimiento
de sus compromisos.

En los pliegos se determinan al mismo kt‘jevm_‘po los derechos que la Ad-
ministracién puede ejercitar sobre estas garantias.

¢) Retencién en garantia.—FEn virtud. del articalo 13 del Decreto de
31 de marzo de 1886 sobre Contabilidad Publica, se hace, al liquidar los

antlmpos, una retencién en garantia, que mo se libera hasta que se efectiie
la recepcion definitiva de las obras. Puede, sin embarvo, swprimirse esta

'
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retencién cuando las particulares condiciones del contrato aseguren-a la
Administracién garantias equivalentes.

3.c Relaciones entre la Administracién v los empresarios.

Las estipulaciones de los pliegos de condiciones, o de los contratos mis-
mos, prevén, en la mayor parte de los casos, los controles que la Admi-
nistracién ha de ejercer.

Segiin los términos del «pliego de clausulas y condiciones generales para
la contratacién de Caminos y Puentes», al cual se remiten numerosos con-
tratos, el empresario estd sujeto a un conjunto de obligaciones relativas,
tanto a la persona del ejecutante (obligacién de presencia, prohibicién de
ceder o subcontratar sin permiso de la Administracién, rescisién por quie-
bra o liquidacién judicial o por muerte del contratista), come al plazo de
la ejecucién (penas de demora, salvo si ésta se debe a la Administracién o
a fuerza mayor) (7), v a las condiciones técnicas de la ejecucién (verifica.
cién de materiales, estipulaciones técnicas, escalonamiento de las obras,
organizacién, obligacién de acepiar las modificaciones prescritas en el cur-
so de la ejecucidén).

Recepcion de las obras.—La aprobacién de los traba]os por la Admi-
nistracién se realiza a través de dos distintas operaciones, recepcién provi-
sional y recepcion- definitiva, separadas ambas por un plazo de garantia.
Tras esto viene un periodo de responsabilidad limitada del contratista,
que dura generalmente diez afios. )

La recepcién provisional es el acto por el cual la Adminisiracién acepta
las obras a calidad de prueba. Es un acto expreso y contradictorio que se
hace constar mediante acta. El plazo de garantia tiene una duracién con-
vencional (en el pliego de cldusulas y condiciones generales es de seis me-
ses), y durante su transcurso el contratista esta obligado al entretenimiento
de las obras y a la reparacién de sus eventuales defectos.

La recepcion definitiva se realiza en forma analoga a la provisional y,
en principio, al terminar el plazo de garantia. Tiene como efectos librar
al coniratista de la obligacién de entretenimiento, permitir la restitucién
de la caucion y el pago de la retencién en garantia, asi como del saldo re-
sultante. ,

La respo‘nswbilidad decenal se aplica en la forma prevista para el dere-
cho comin por los articulos 1.792 y 2.270 del Cédigo civil. Tiene por objeto
cubrir los vicios y defectos que no aparecieron en la recepcién y que sean
de tal naturaleza que impidan que las obras sirvan al fin.para que fueron
destinadas.

~ (7) En el caso de que el céntrato no estipule ninguna penalidad, pmeden en todo
caso demandarse de la jurisdicciéon competente los dafios y perjuicios, en razén del
. perjuicio producido a la Administracién por la demora.

329 : '



CRONICA ADMINISTRATIVA

4. Revision de precios.

El principio general aplicable a estos coniratos, como a los de derecho
comun, es el de inmutabilidad de los precios. En virtud de este’ mismo
principio, los precios convenidos no se aplican mas que a las obras previstas
en el contrato; a falta' de acuerdo entre las partes, el. precm aplicable a
las obras fuera de contratos se fija por el Juez,

Se realizan, sin embargo, muy frecuentemente, derogaciones contractua-
les de este principio general de inmutabilidad de los precios, cuya ‘efecti-.
vidad practica resulta muy reducida. Asi resulta, por ejemplo, de las refe-
rencias hechas al «pliego general de clausulas y condiciones», cuyo art. 33
sefiala que el contratista puede obtener una indemnizacién o la rescisién
del contrato cuando los precios suben como consecuencia de la coyuntura
econdmica, ‘

Este texto considera tres lnpotesm o '

— un aumento inferior o igual a 1/1G se considera como el normal

del contrato; o ‘
'’ — un aumento superior a 1/10, pero inferior a 1/6, da derecho, en
principio, a distribuir entre ambas partes la fraccién que exceda de 1/10.
Un aumento superior a 1/6 da derecho al contratista para pedir la resci-
gién del contrato o la continuacién de las obras sobre nuevas bases de re-
muneracién.

Las clausulas partiCulares de revisién de precios son, no obstante, méis
frecuentes cada vez y tienden a reemplazar al citado articulo 33, contenien-
do, por lo general, férmulas matematicas que dan a su aplicacién un ca-
racter automatico. .

Independientemente de las cliusulas de revisién de precios, el Consejo
de Estado ha aplicado, a veces, a los contratos de obras publicas su doetri-.
na ]umsprudenclal de la imprevisién, segiin la. cual, si circunstancias eco-
nomlcas, 1mprev151bles al efectuar el contrato, viehten a trastornar la econo-
mia sin hacer, no obstante, imposible la ejécucién del mismo, el contra-
tista, que continda obligado a la realizacién de la obra, tiene también’
derecho a que el duefio de ella le ayude a vencer la dificultad sobrevenida,
tomando a su cargo una parte del déficit producido por las circunstancias.

] . , " 5. Obras complementarias.

El pliego de condiciones que.el empresario suscribe al contratar con la
" Administracién se ocupa, por lo general, de las condiciones en que.la Ad-
‘ministracién puede hacer ejecutar eventualmente obras suplémentarias.
Estas obras son objeto, cuando el caso Ilega, de clausulas adlclonales al con-
trato inicial. ‘
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. La Administraciéon se reserva, generalmente, la posibilidad de hacer
ejecutar obras 1mprev1stas o que sobrepasan en importancia a las previstas
en el contrato inicial, siempre que la masa total dc obras no se aumente
por encima de una cierta proporcién (1/6, segiin las condiciones generales
de Caminos y Puentes) o disminuya en la misma proporcién. Cuando ex-
cede de la propoercién prevista, el contratista puede pedir la rescisién.

Cuando los cambios, asi los ordenados por la Administracién como los
provinentes de otras circunstancias, modifican la xmportanaa relativa de
las distintas clases de obras previstas (por ejemplo, més trabajos de alba-
jiileria que de explanacién, en tanto que lo previsto era lo-inverso), no
puede el contratista negarse.a realizar las obras, pero podra, a su termina-
¢ién, pedir una revisién de precios, a condicidén de que: la diferencia sea,
al menos, de 1/4 en mas o menos de Io que al pr1nc1p10 se preveyé (condi-
clones ﬂenerales de Caminos y Puentes).

B.—CoNTENCIOSO.
Cuestion num. 15.—Jurisdicciones competentes v derecho aplicable.

Los contratos de obras piblicas se rigen por el Derecho administrativo
Y caen dentro de la jurisdiccién administrativa (Tribunales administrati-
vos o Consejos de lo contencioso en primera mstancxa, Conse]o de Estado
en apelacién). ‘

De forma mas precisa,

- los contratos de obras, otorgados por entidades piblicas en la me-
trépoli o en Argelia, se juzgan en pnmera instancia por el Tribunal admi-
nistrativo en cuya demarcacién se ejecutan, v si la ejecucién se extiende
mas alla de la demarcacién de un solo Tribunal administrativo, o si el
lugar de ejecucién no esta previsto en el contrato, por el Tribunal admi-
nistrativo dentro de cuya demarcacién ha suscrito el contrato la Autoridad
piiblica (o la primera de ellas si las Autoridades son varias).

Las partes pueden convenir, va sea en el contrato mismo, ya en una
clausula adicional, que sus diferencias se someterian a un Tribunal distin-
to del que, segin las reglas mas arriba enunciadas, corresponderia.

~ Los contratos de obras otorgadas por entidades piiblicas en un territorio
de ultramar, cuya ejecucién debe tener lugar em: dicho territorio, estan
sometidos al Consejo de lo Contencioso del mismo

"Todos los litigios relativos a la formacién.y ejecucién de los contratos
constituyen litigios de plena ]_urlsdlccmn y son de la competencia del Juez
del contrato, de acuerde con las reglas que se acaban de enumerar. Pero,
excepcionalmente, el recurso por exceso de poder, que no permite consi-
derar mas que la legalidad de una decisién administrativa, con vistas a su

.
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anulacién, puede darse contra los actos «separables» de la operacién con-
tractual.

Resulta sumamente dificil precisar el conceptn de actos «separables».
Segin la actual jurisprudencia, puede decirse que entran en esta categoria
y son, por lo tanio, susceptibles de recurso por exceso de poder :

a) Los actos que implican una negativa por parte de la Admrnﬁtra-
cién a concluir un contrato;

b) Los actos preparatorios del contrato; especialmente las decisiones
que suponen una negativa a aprobar una subasta o las que excluyen a un
empresario de una subasta, '

¢) Los actos que implican una adjudicacién o aprobacién de un con-
trato cuando el recurso se interpone por un tercero. El Consejo de Estado
estima hoy, en efecto, que estos actos no son «separables» para el contra-
tante, que, en relac1on con él, forman parte del todo contractual de donde no
pueden ser disociados y que €l contencioso que ellos pueden hacer nacer
es de la competencia del Juez del contrato.

Subsiste, sin embargo, una excepcién en favor de las corporaciones des-
centralizadas, que pueden atacar, a través del recurso por exceso.de po-
der, los actos ppor los que la autoridad tuteladora aprueba o rehusa aprobar
un confrato otorgado por sus representantes.

Cuando el Juez del exceso de poder anula la decisién que ad_]udlcaha
un contrato o aprobaba la adjudicacién hecha, el contrato pierde su fun-
damento juridico y no puede producir efectos entre las partes. En este
caso, el contratista tiene derecho a una indemmizacién por el perjuicio
eventualmente sufrido.

Cuestion num, 16.—Recursos gubernaiivos.

Existe en todo caso un recurso gubernativo, El contratista no puede
acudir a la jurisdicéién contenciosa sino después de haber remitido una
instancia motivada al Ministro, el cual dispone, en principio, de un plazo
de cuatro meses para contestar. Si en este tiempo la Administracién no ha
dado respuesta, puede el contratista, como en el caso en que su peticién
sea rechazada, acudir a la jurisdiceion contenciosa.

Cuestion num., 17

El Decreto de 11 de mayo de 1953 ha instituido un procedimiento para
la composicién amistosa de los litigios. Pueden someterse los litigios en
cada departamento a la decisién de un Comité consultivo de amigable com-
posicién. Las partes, tanto la Administracién como el coniratista, no re-
sultan obligados por dicha decisién, que tiene el valor de un documento
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de orden interno y confidencial y del que las partes no pueden hacer men-
<iéon ni uso alguno ante los Tribunales.

Este procedimiento puede ofrecer, sobre todo para los pequeios liti-
gios, la indudable ventaja de evitar la lentitud y los gastos de una instancia
judicial. Por el contrario, en caso de litigios importantes, presenta el ries-
go de no garantizar suficientemente a la Administracién contra sus propias
debilidades.

El contrato de obras piblicas es de IJerecho administrativo. La subasta
conduce a un contrato que exorbita las normas del derecho comin,

Entre las dos partes del contrato existe una clara diferencia: de una
parte, la Administracién, en su funcién de poder publico; de otra, el lici-
_tador, que debe soportar- obligaciones especiales.

Es preciso, sin embargo, no engaiiarse sobre la relevancia prictica de

" esta distincidn.

Las relaciones del Estado con sus contratantes han sufrido una profun-
da evolucién :

— de una parte, el mismo procedimiento de subasta ha sufrido una
profunda transformacion;

— de otra, y esto es lo mas importante, se autoriza el recurrir a otros
procedimieritos mas agiles, tan normales ya como la propia subasta.

A) En otro tiempo, el procedimiento de la subasta era organizado en
forma tendente a permitir a la Administracién una méxima economia pe-
cuniaria; implicaba, por tanto, reglas extremadamente rigurosas para los
empresanos, tales como la negativa de toda indemnizacién en caso de error
de apreciacién, la ausencia de clausulas de revisién de precios en caso de
alza y la interpretacion muy estricta de los casos de fuerza mayor para
justificar la inejecucién o la demora.

Hoy en dia las condiciones de adjudicacién de los contratos deben estar
presididas por preocupaciones muy distintas de la de una estricta econo-
mia. Las fluctuaciones de la moneda, la mayor complicacién técnica de las
obras a realizar, el alargamiento del periodo de ejecucién de los contratos,
han conducido al Estado a aligerar el mecanismo clasico de la subasta y a
aumentar el nimero de excepciones a este procedimiento. Se ha hecho evi-
dente que los confratos dé clausulas excesivamente rigurosos iban en con-
tra de los intereses de la Administracién cuando tales clausulas perjudica-
ban la buena ejecucién de los contratos. La redaccién de‘los contratos ne
ha cesado de evolucionar, haciéndose cada vez mas agil mediante el recur-
so, por eJemplo‘ de dia en dia mais frecuente, a cliusulas que permitan
una revisiéon de precios.

La jurisdiccién administrativa incluso ha favorecido esta transforma- -
ién con una jurisprudencia liberal que concedia a los contratistas derecho
de indemnizacién en los casos de obligaciones imprevistas o extracontrac-
tuales.

B) A mayor abundamiento, el procedimiento mismo de la subasta ha
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resultado ya improcedente, para la consecucién de aquellas garantias que
en otros tiempos se buscaban a su través. El Tribunal de Cuentas, especial-
mente, ha formulado, en su informe publico de 1956, las severas aprecia-
ciones que siguen : «Esta reglamentacién, pese a las mejoras introducidas
por los Decretos de 11 de mayo de 1953, sobre todo por lo que toca a finan:
ciacién de contratos vy simplificacién v aligeramiento del régimen de ga-
rantias, esta va hoy superada,

»La reglamentacién de la contratacién debe responder a un doble ﬁn
de un lado, obtener del empresario o proveedor el precio mas ventajoso,
es decir, hacer jugar al maximo la concurrencia; de otro, asegurar al Es-
tado o a la colectividad interesada, por medio. de clausulas apropiadas,
que las obras o suministros objeto del contrato se ejecutarin en las mejo-
res condiciones.

»Ahora bien, la subasta, que, segiin la legislacién actual, es todavia ’
la regla general, no puede cumplir estos dos fines. Su caracter automatico,
que hace depender de una cifra la eleccién de proveedor e impide toda
ulterior negociacién, la pesadez de su procedimiento, que requiere forma-
lidades largas y complicadas, si bien colocan a los administradores al abri-
go de toda sospecha, la hacen inadecuada para obtener las mejores con-
diciones cuando se trata de contratos complejos, como lo son la mayor parte
de los que hoy el Estado realiza. Ne deberia adoptarse este método mas
que cuando se trata 'de obras simples y bien determinadas o de suministros.
de escasa importancia, a los cuales pueden concurrir numerosos licitadores.

»Se ha constatado con frecuencia que, junto a empresas pertenecientes
a grupos profesionales fuertemente organizados, no ha logrado la subasta
deshacer los acuerdos entre los concurrentes; frecuentemente ha conducido
a obras defectuosas cuando se trataba de trabajos delicados o de suminis-
tros especiales, e incluso a.una quiebra total cuando una empresa en’ difi-
cultades licitaba ‘por un precio que no podia sostener.»

La experiencia muestra que, en la mayor parte de los casos, el con-
cierto directo; o-tras concurso- de ofertas, da mejores resultados.

Siendo mas agil, autoriza a realizar una seleccién entre los proveedo-
res llamados a licitar y permite considerar, al hacer la apreciacién de las
ofertas, otros elementos relativos a las condiciones técnicas, los plazos im-
puestos para la‘ejecucién, o la situacién financiera de la empresa o del
proveedor; deja abierta la.posibilidad de negociaciones que tienen por re-
sultado, frecuentemente, mejorar los precios y a veces impedir las confabu-
laciones entre empresarios o proveedores. Constituye; sobre todo, el tinico

- procedimiento posible para los contratos industriales, es decir, los contra-
tos de estudios, prototipos, fabricacién, y de forma general para los con-
tratos que no se limitan a un suministro general a precio de catalogo.- Esta
categoria forma la inmensa mayoria de contratos de los Ministerios de
Guerra, Aire y Marina; pero, a medida que la intervencién del Estado se
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extieride a otros dominios, se encuentra 1ﬂualmente €n otros departamentos
ministeriales.

La alta Jurlsdlomon pedla, en conclusién, «que la reglamentacmn de
la contratacién sea aligerada, al tiempo que precisada; que perm:ta ala
Administracién escoger en todos los casos el procedimiento mas adecuado
al género de contratos de que se trata y que, en particular, fije las reglas
generales a que la Administracién debe someterse cuando se proceda me-
diante concurso».

En el séntido marcado por estas observaciones, y como resultado de los
trabajos de una Comisién especial de estudio, en colaboracién con el Co-
mité Central de Investigacion, sobre el costo y rendimiento de los Servicios
Publicos, el Decreto de 13 de marzo de 1956 ha sefialado una etapa decisiva.
Sin entrar en un anilisis detallado, pues, como antes ha quedado mdlcado,
no esta aln en vigor, conviene, sin embargo, subrayar sus disposiciones prin-
cipales. A partir de este Decreto, el concurso se convierte en un procedi-
miento normal para la adjudicacién, en paridad de condiciones con la su-
basta. E1 Ministro interesado podra, sin limitacién de importe, escoger
entre los dos procedimientos. En ciertos casos determinados (y el art. 35 del
Decreto contiene una enumeracién muy liberal) podra el Ministro recurrir,
si lo prefiere, a contrates directamente concertados por la Administracién
con el empresario que libremente se haya escogido. De otro lado, el proce-
miento excepcional de contrato a precio provisional para las necesidades
de la {efensa nacional se autoriza, no sélo en casos de absoluta urgencia,
sino también para casos de necesidad técnica. Las obras mediante smlple
memoria podran, en fin, ejecutarse hasta un cosie presunto de un millén
de francos:;

Es preciso subrayar igualmente que se ha previsto una ordenacién de
las clausulas de los pliegos de condiciones (arts. 37 y 38). Estos documen-
tos habrin de precisar las condiciones en que, segin el Decreto de 13 de
marzo de 1956, los contratos del Estado se adjudicaran y ejecutaran. De-
beran comprender ademas pliegos de cliusulas administrativas generales,
aplicables a cada categoria de contratos (obras, suministros o servicios) o
- inclpso a todos los contratos otorgados por un mismo departamento minis-
terial o servicio interesado; pliegos de prescripciones comunes que fijen
las disposiciones técnicas aplicables a estos contratos v, en fin, pliegos de
precripciones especiales conteniendo las clausulas propias de cada contrato
e indicando obligatoriamente las derogaciones eventualmente introducidas
en los pliegos de clausulas administrativas y de prescripciones comunes,
Un ulterior decreto debera fijar las condiciones en las que se procederé a
la unificacién de los pliegos de clausulas administrativas generales, asi como
al establecimiento, para ciertas categorias de obras (y también de suminis-
tros o servicios), de un pliego-tipo de ‘prescripciones comunes, tnico para
todos Jos departamentos ministeriales o para algunos de ellos. . . ...

Una reglamentacién, adaptada a las circonstancias y las necesidades del
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momento, de los pliegos de condiciones puestos a punto y unificados, per-
mite esperar, si se establecen cuidadosamente los programas indispensa-
bles y se aseguran rigurosamente los necesarios controles. una ejecucién de
los contratos piiblicos conforme a los intereses generales de la nacién v sa-
tisfactorios al mismo tiempo para la Hacienda publica.

o ANDRE SARAMITE (*)

Consejero del Tribunal de Cuentas. Se-

cretario general del C. C. de I. sobre el

Coste v Rendimiento de los Servicios
Puablicos.,

(*) La respuesta a la cuestién niim. 15 ha sido redactada por M. Maxime LETOURNEUR,
Consejero de Estado.
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