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I. Consideraciones generales

Casi tres afios después de .ap.robado‘ el texto articulado de la ley
de Contratos del Estado —decreto 923/1965, de 8 de abril (BOE del
23 siguiente)-— se publica la norma de aplicacién de dicha ley, deno-
minada Reglamento General de Contratacién, y cuyo decreto de
aprobacion lleva el namero 3354/1967, de 28 de diciembre, que apa-
rece en el Boletin Oficial del Estado de los dias 31 de eneroy 1 y 2 de
febrero de 1968. De conformidad con el mismo, la nueva regulacién
ha entrado en vigor el 1 de abril de 1968 para los contratos cuya
preparacién se inicie con posterioridad a dicha fecha.

Nos encontramos, pues, conque en esta importante materia de
la contratacion del Estado «se ha vuelto la hoja» de una normativa
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para entrar en la aplicacion de la que, sin exageracion, podemos
considerar <otra» en vista de las numerosas innovaciones que con-
tiene. :

El propo6sito de este trabajo es contemplar algunas de dichas
innovaciones, en un comentario a un texto legal cuya aparicion
no puede dejar de registrar DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, Yy que,
sin duda, ha de mover a exégesis a otras plumas de mucha mayor
autoridad y penetracién que la nuestra.

En primer término, y como una impresion de conjunto sobre la
nueva. disposiciéon, nos urge resaltar su importancia, y diriamos ex-
cepcionalidad, teniendo en cuenta los rasgos siguientes:

1. Su propia denominacién de Reglamento General de Contra-
tacion.

. 2, El tiempo invertido en su elaboracién, lo cual se explica —en
parte, por lo menos— por las notas que sefialamos a continuacién.

3. Su intencién de constituir un texto legal tan completo que
su sola consulta sirva para resolver la generalidad de las situaciones
vy problemas que se presenten en la contratacion del Estado. Una
manifestacién de este propésito es €l arbitrio de ir intercalando
en su texto, en el lugar de la materia respectiva, «todos» los articulos
de la ley (texto articulado de la misma).

Resulta, asi, que ley y reglamento se publican integros dentro

" del cuerpo de éste y sisteméticamente concordados. Consecuente-
mente con este espiritu de <unicidad», sus 398 articulos derogan
49 disposiciones, entre ellas algunas tan venerables y dé tanto abo-
lengo en nuestra Administracion como el pliego de condiciones gene-
rales de Obras Publicas, aprobado por real decreto de 13 de marzo
de 1903. Por lo que se refiere al Ministerio de Educacién, también
es derogado su pliego de 4 de septiembre de- 1908, de no menos
estirpe y venerabilidad para tantas generaciones de funcionarios de
este departamento. ) )

Por tanto, el nuevo reglamento constituye una verdadera codi-
ficacion de la materia, un texto a la vez sustantivo y de detalle,
caracteristica que merece alabanza y marca un ejemplo aqui, donde
la legislacién no es s6lo rio caudalosisimo por el volumen de su
contenido, sino también laberinto de manantiales innumerables y
dispersos. iOjald que a éste sigan otros muchos reglamentos gene-
rales!

4. La confianza de que la nueva regulacién, por la meticulosidad
con que ha sido concebida y trazada, sirva a las necesidades de
la, contratacidén del Estado, sin necesidad .de modificaciones, durante

AN
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largo periodo. En efecto, habran de transcurrir diez afios para que
el ministro de Hacienda eleve al Gobierno «las reformas que con-
venga introducir a la luz de la experiencia que se obtenga de su
aplicacions.

II. Algunas observaciones sobre el contenido del Reglamento

Los rasgos expuestos pueden darnos el perfil formal del nuevo
reglamento. Vamos ahora a analizar su contenido de un modo nece-
sariamente parcial e incompleto, esto es, s6lo referido -—como deci-
mos al principio— a algunas de las innovaciones gue contiene. Este
anslisis se centrara en los contratos de obras que; aparte de ser
—con 10§ de suministros— los de m4as extensa aplicacién en el Esta-
do, son también aquellos de los que —por el tiempo que llevamos
en un servicio dedicado a la contratacibn— podemos tener algun
conocimiento empirico.

La primera preocupacion gque se advierte en la regulacion legal
del contrato de obras es la de marcar bien el escalonamiento, la
sucesion de las tres fases que componen el procedimiento. La divi-
sion resulta tan perfilada como los tres actos de una comedia. Pri-
mero, el proyecto; luego, el pliego de clausulas administrativas par-
ticulares, y por ultimo, el expediente de contrataciéon, que acaba en
1a celebracion del contrato. Algunos de estos temas nos sugleren
las siguientes consideraciones:

1. EL PROYECTO

Una seccion del reglamento (articulos 56 al 80) estd dedicada a
los anteproyectos y proyectos de obras.

Un proposito principal se trasluce en estos preceptos, que es
el mismo que animo la promulgacion del decreto 1716/1962, de 12 de
julio, que ahora se deroga sustituido por esta normativa del regla-
mento: conseguir que los proyectos se entreguen <«completos»; esto
es, con cuantos documentos puedan acreditar que han sido estudiados
a fondo y por entero todos los problemas del «programas» a que
cada proyecto responde. Se trata de acabar con la préctica viciosa
de los <«adicionaless o «reformados», que tantas veces sirven para
revalidar legalmente una omisién o un descuido —evitables— al ser
redactado el proyecto.

No creemos exagerar si tachamos de verdadera lacra esta multi-
plicidad de proyectos adicionales que, sobre la perturbacién admi-
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nistrativa que representan al obligar a la tramitaciéon de nuevos
expedientes para la misma obra, autorizan a poner en duda —y esto
es lo mas grave— que el proyecto principal haya sido estudiado y
elaborado con el tiempo y meticulosidad necesarios.

El decreto de 12 de julio de 1962 tratd de arreglar este problema,
estableciendo que todo proyecto deberia contener una serie de docu-
mentos y obligando a su autor a declarar en la memoria que el pro-
yecto estaba completo y no requeriria ulteriores adicionales.

Estimamos —con la objetividad que creemos precisa para que
cualquier reforma administrativa, si ha de ser eficaz, se base en
hechos reales— que los resultados obtenidos de estas medidas no
han sido muy lisonjeros. ' .

En el horizonte administrativo que desde nuestro puesto nos es
dado divisar. los proyectos adicionales han seguido brotando y la
solemne declaraciéon, formulada en su dia por los arquitectos de
que ello no sucederia, ha quedado como un simple formulismo, cuya
inclusion en la memoria se cuidaban de comprobar, sin otras conse-
cuencias, los serviciog supervisores e interventores del proyecto. Sin
embargo, es probable que pueda atribuirse al decreto citado la crea-
cion por primera vez de un clima de preocupacién sobre las conse-
cuencias legales de un adicional o reformado gue no tenga su causa
en un hecho sobrevenido después de redactarse el proyecto e impre-
visible entonces. )

El Reglamento General de Contratacion adopta unas cautelas
mas firmes y eficaces que las que hemos citado del decreto de 1962.
En primer término, al enumerar los documentos que ha de com-
prender todo proyecto y pormenorizar en sendos articulos el conte-
nido de cada uno de ellos, y después, y sobre todo, haciendo respon-
sable a la oficina de supervision, mediante una declaracion expresa,
de que el anteproyecto o proyecto reune los requisitos exigidos por
el reglamento. ’

Este dispositivo de garantia se completa y cierra estableciendo
que la Intervencién no fiscalizara el gasto correspondiente si en
la orden de aprobacién no consta la citada declaracién de la oficina
supervisora.

2. EL PLIEGO DE CONDICIONES ADMINISTRATIVAS PARTICULARES

Aprobado el proyecto de la obra, es llegado el momento de ela-
borar lo que podriamos llamar <«la ley> de la misma. El texto de
esta ley es el «pliego de cohdiciones administrativas particularess, que
cobra asi en el Reglamento General de la Contrataciéon todo el rango
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y relieve que merece. El pliego, que redacta la Oficina Gestora e
informa la Asesoria. Juridica del departamento, debe contener los
doce extremos que se determinan, entre los que figuran los derechos
y obligaciones del contrato. Si el proyecto es €l eje técnico de la
obra, el «pliego» es el eje juridico-administrativo de la misma y
de su contenido emanarin el expediente de contrataciéon y, en su
dia, el contrato que haya de formalizarse. Juzguese, pues, de su
importancia, basica y central, en la contratacién del Estado.

3. EL EXPEDIENTE DE CONTRATACION

En la iniciacién del expediente de contratacion nos encontramos
con una novedad del reglamento que no tenia la ley: el replanteo
previo de la obra. Tradicionalmente, 13 obra se replanteaba después
de contratada, en presencia del director técnico y del adjudicatario
o contratista. Ahora, ademas de este replanteo, se introduce, muy
sagazmente, la figura del previo, que tiende a comprobar «la reali-
dad geométrica de la obra, la disponibilidad de los terrenos precisos
para su ejecucién y la de cuantos supuestos figuren en el proyecto
aprobado y sean basicos para el contrato a concertars.

Se trata de evitar las frecuentes sorpresas que pueden deparar
terrenos tedricamente aptos y disponibles, pero que tantas veces no
estdn, en realidad, en condiciones de utilizacion inmediata. No es
ins6lito que incluso existan edificaciones cuya demolicion estd pre-
vista, pero que no se ha realizado todavia. Y estas situaciones se
producian cuando ya la obra estaba contratada y habia empezado
a operar el juego de los derechos y obligaciones mutuos.

Con el replanteo previo —anterior a la adjudicacién y, por tanto,
al contrato, se trata de corregir tales anorhalias. Sélo cuando se
haya comprobado que el terreno corresponde fielmente al que se
tomoé como base al ser elaborado el proyecto y que dicho terreno
puede ser utilizado realmente de manera inmediata, se realizaran
los tramites que lleven a la adjudicacién de la obra, y luego a la
formalizacién contractual de la misma.

4, ADJUDICACION DE LAS OBRAS

Una de las cuestiones mas debatidas —sino la que mas— en la
contratacion del Estado es la referente al procedimiento de adju-
dicacién de los contratos.

Como se sabe, el principio basico que informa el sistema es el de
la concurrencia. Por razones de equidad —igualdad de oportunidades
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para los profesionales que ofrecen sus productos al Estado— y por
razones de conveniencia y economia para la Administracién, deter-
minadas por la competencia. El sistema adquiere su méxima obje-
tivacion, y puede decirse automatismo, en la subasta, que se resuelve
adjudicando el contrato a la proposicion econémica mas ventajosa,
sin estimacidon de cualesquiera otros factores.

La subasta y el concurso-subasta son los sistemas ordinarios que
deben seguirse, por tanto, en principio por los departamentos minis-
teriales. Los otros dos procedimientos —concurso y contratacion di-
recta— son excepcionales y requieren, en consecuencia, la existencia
de unos supuestos especiales que se especifican con toda precision.

El reglamento acentita aun mas el recelo hacia la contratacion
directa al establecer que, incluso en estos casos, «debera el 6rgano
competente, en cuanto a su juicio lo permita el caso, consultar a
més de un empresaric que estime capaz de ejecutar la obra, reco-
giéndose en el expediente las contestaciones recibidass.

5. EL PROBLEMA DE LA ADJUDICACION AL MEJOR POSTOR

El sistema de la legislacién espafiola, conforme al cual el con-
trato se adjudica en la subasta al mejor postor, entendiendo por
tal al que hace la oferta més barata, ha sido objeto de numerosas
criticas por 1as razones siguientes:

La competencia en la licitacién lleva a hacer bajas considera-
bles, a veces superiores al margen del beneficio industrial legal-
mente establecido. Resulta asi que si este margen es, por ejemplo,
del 15 por 100 y la baja hecha por el adjudicatario supera a dicho
porcentaje, tal adjudicatario pierde en esa determinada obra o su-
ministro. La conclusion parece absurda, porque no es concebible que
se emprenda un negocio sabiendo de antemano que en €l se va
a perder.

Puede aducirse que el presupuesto del proyecto se ha calculado
por exceso, esto es, a un costo alto, lo cual permite al contratista,
a través de la baja, reducir dicho costo, ajustandolo a la realidad
de los precios del mercado. Esta explicaciéon, sin embargo, no es
convincente, y sobre todo sélo resultaria verdadera en casos muy
contados. Lo normal es que un proyecto de obras —que es el caso al
que nos venimos refiriendo principalmente— esté bien estudiado,
en cuanto a precios se refiere. La obligatoriedad de que esos precios
figuren «descompuestosy exige precisamente una valoracién muy de-
tallada por conceptos, materiales, nuimero de elementos, mano de
obra, etc. Los técnicos que han elaborado el proyecto han de con-
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sultar y remitirse constantemente a tarifas vigentes y precios reales
del mercado. De otro modo, les seria imposible acometer esta tarea.
Por ello, la diferencia entre el precio pensado o calculado por el
redactor del proyecto y el precio ofrecido por el licitador debe de
ser pequefia. (Como es posible, entonces, que sea en ocasiones muy
elevada?

Se han dado motivos de «coyuntura» para explicar este fenémeno.
En un momento determinado, una empresa con grandes gastos fijos
puede preferir realizar una obra con pérdida a tener a su personal
desempleado ¢ verse obligada a su despido.

En cualquier caso, una situaciéon como la expuesta —de obra que
no deja ganancia o incluso puede acarrear pérdida— no es desea-
ble en manera alguna y constituye una fuente de preocupaciéon
constante para los técnicos que la dirigen y para la Administracion
que ha de recibirla y autorizarla en su dia. Porque la tendencia del
adjudicatario podra ser —y salvamos todos los c¢asos de absoluta
probidad profesional que sea preciso— a reducir al minimo o hacer
desaparecer, mediante una ejecucién de inferior calidad a la pro-
yectada, la pérdida a que est4d condenado de antemano.

De ahi que en otros paises se proceda del siguiente modo: Se
admite que el autor del proyecto ha operado por aproximacién y
que el mercado de precios, representado por los licitadores, le da
la respuesta. afinando o rectificando dicho precio. Para obtener esta
rectificacion, esta «dianas mas certera, se halla la media de los
precios ofrecidos en la licitacién, previa la eliminacién de la oferta
mas alta y la mas baja. Aquel licitador que mas se haya aproximado
a la media asi obtenida gana la adjudicacion.

La vigente ley de Contratos del Estado no cambié el sistema
espafiol tradicional de adjudicar «al mejor postors, si bien introdujo
la cautela de due podria no ser confirmada esta adjudicacién provi-
sional en caso de «baja desproporcionada o temeraria», discrecional-
mente apreciada por la Administracién.

La posibilidad de exigir una fianza complementaria del 6 por 100
y la obligatoriedad de clasificacion para los contratistas con volu-
men de obra del Estado superior a cinco millones de pesetas, parecen
completar el sistema en orden a la seguridad de una completa
solvencia econdmica y profesional de los empresarios que contratan
con la Administracion.

Asi, pues, con el respaldo de estas garantias, el factor de la eco-
nomia ha seguido primando en nuestro sistema de. adjudicacion.
Personalmente, lamentamos que haya sido asi y que no se haya .
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aprovechado la nueva regulacion general de la contratacion del Es-
tado para sustituir dicho sistema por otro méas progresivo, como
el que hemos apuntado antes. '

De otra parte, la revisibn de precios prevista en la legislacion
carece de sentido si no se coordina con un procedimiento andlogo
al expuesto. Pues resulta absurdo aceptar un precio muy bajo, para
mas tarde revisarlo. Lo l6gico es que el precio de adjudicacion se
acomode al real del mercado, y si este precio fluctia en el trans-
curso de la obra, se modifique por el juego de la rev1s10n para que
el contratista no resulte perjudicado.

Al dejar subsistente el antiguo sistema, la ley y reglamento de
contratacion que comentamos no han afrontado -la cuestion de la
revision de plazos de la tnica manera que procedia: declarandola
obligatoria en todos los contratos, previa la inclusion en los proyec-
tos de las oportunas férmulas polinémicas y de la regulacion corres-
pondiente en el pliego de condiciones administrativas particulares.

El reglamento deja en la penumbra este importante problema
de la revisién de precios citado solamente una vez, al enumerar los
extremos a que debe referirse el pliego de condiciones administra-
tivas particulares. Uno de estos extremos serd la clausula de revi-
sion del precio estipulado en su caso. Subsiste, pues, la legislacion
sobre revision, conforme a la cual se autoriza, pero no se obliga, a
los departamentos ministeriales a incluir en los contratos clausulas
de revisiéon de precios.

Como deciamos, el factor del supuesto ahorro para el Estado, que
deriva de la adjudicacion de la oferta mas barata, ha prevalecido.
Sin embargo, la verdadera economia es la que se obtiene a largo
plazo, como resultado de obras de calidad y duraderos, gracias a su
correcta ejecucion, Las bajas de gran cuantia en las subastas son
mas bien que motivo de satisfaccion fuente de preocupacién y semi-
llero de problemas y perturbaciones.

6. OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA DURANTE EL PLAZO DE GARANTIA

Una novedad del reglamento que no dudamos en considerar im-
portantisima es la de responsabilizar al contratista de la conserva-
cion y policia de las obras durante el plazo de garantia, que no
puede ser inferior al afio. Se trata realmente de una innovacion
grande y atrevida.

Hasta ahora, al hacerse la recepcién provisional, a partir de la
cual empieza a contarse el plazo de garantia, el contratista quedaba
desligado de la obra respecto de su conservacién y policia, aunque,

DA-1968, nim. 121. E. L. El Reglamento General de Contratos del Estado



[ )
DA-1968, nim. 121. E. L. El Reglamento General de Contratos del Estado

99 Notas

claro esta, fuese responsable de los defectos de ejecucion que pudie-
ran manifestarse durante dicho plazo de garantia. Tal situaciéon ori-
ginaba frecuentemente conflictos, porque si surgia un deterioro era
preciso determinar si era atribuible al constructor o a la posible
defectuosa conservacion. del edificio.

Con la regulacion que implanta el Reglamento general desaparece
esta dualidad de constructor y conservador al refundirse en el pri-
mero ambas intervenciones. Esta mueva carga le es compensada,
estableciéndose en el articulo 176 que se procedera «a la valoracion
de las obras y trabajos ejecutados durante ¢l plazo de garantia, con
arreglo a lo establecido en el presupuesto y en el pliego de pres-
cripciones técnicas particulares del Estados.

- ¢Como cumplirs el contratista este cuidado de conservacion y po-
licia que se le asigna? ¢(Con una efectiva vigilancia de la obra, si
no constante, por lo menos periodica? ¢Limitdndose a responder eco-
némicamente de los desperfectos que surjan, mediante su repara-
cion?

7. LAS DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS QUE HAN DE DICTARSE

Resaltamos al principio el caracter de disposicion unica .y com-
pleta que tiene el Reglamento General de Contratacion, algunas de
cuyas caracteristicas hemos ido glosando. Sin embargo, est4 prevista
la elaboracion de algunas normas complementarias, que el propio
reglamento concreta. Asi los Departamentos ministeriales habran
de dictar instrucciones para la elaboraciéon de proyectos (art. 73);
el Ministerio de Haclenda, en el plazo de un afio, presentara al Go-
bierno una ordenacién juridico-financiera que revise los procedi-
mientos sobre pagos y gastos y fiscalizacion de los mismos que
inciden en la contratacién -del Estado a fin de actualizar su trami-
taciébn y csimplificar sus etapas; en el mismo plazo una comisién
especializada elaborard un pliego de cldusulas administrativas gene-
rales para uso en toda la Administracién. Finalmente en los Depar-
tamentos inversores deberan crearse Comisiones de Contratacion con
la funcién principal de mejorar los procedimientos de contratacion
y mantener una coordinacién con la Junta Consultiva de la Contra-
tacién Administrativa.
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