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REVISTA

- DE
ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL
ANO X " SEPTIEMBRE-OCTUBRE 1953 " NUM. 71

QOrientaciones generales del nuevo
Reglamento de Contratacién
de las Corporaciones locales

1. Publicada la Ley de Régimen Jocal de 16 de diciembre
-de 1950, se crey6 indispensable renovar todos los Reglamentos
complementarios del Estatuto municipal de 1924, y se designaron
.diversas Comisiones para llevar a cabo esa tarea. Fuimos nombrados
miembros de la que, presidida por el sefior Gascén y Marin, tomé
a su cargo los ramos de bienes, ob'ras, servicios y contratos, que
en un principio se habia pensado reunir en un solo texto.

De este modo nos correspondi6é ser ponente de contratacién, y
.redactar el anteproyecto del Titulo de esta materia en un Regla-

.  mento general, comprensivo'de todas las anteriormente apuntadas,

’ que més tarde, por un conjunto de circunstancias que no precisa
referir, se convirti6 en Reglamento independiente. Nuestro ante-
proyecto pasé después por otras manos y experimenté numerosas
alteraciones, pero las mismas afectaron, en su casi totalidad, al
estilo y a la sistemdtica. El texto definitivo resulté6 con escasas
variantes de fondo, que no alteraron sensiblemente la redaccién
inicial.

Teniendo en cuenta lo dicho, creemos que es interesante resu-
mir, con visién de conjunto, las ideas bésicas que presidieron !a
preparacién del Reglamento, y que fueron desarrolladas en el mis-
mo, sin perjuicio de considerar el tema, con més detalle, en otros
trabajos posteriores que tenemos en proyecto.
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II. . El Reglamento de 2 de julio de 1924, inmediato prece--
dente del que comentamos, ofrecia evidentes y fundamentales im-
perfecciones, requiriendo una ineludible y urgente reforma. Se ins-
piraba el mismo, de modo directo, en el Reglamento de 4 de enero
de 1883, pasando por las sucesivas Instrucciones de contratacion
provincial y municipal de 26 de abril de 1900, 24 de enero de 1905
y 22 de mayo de 1923, de tal forma que cada una de ellas no era
mé&s que una repeticién de la anterior, con simples rectificaciones
de detalle, que habian dejado incélume las lineas generales del
viejo texto de 1883.

Todo esto habia determinado la escasa. calidad juridica del Re-
glamento de 1924, a lo cual se unia la completa falta de sistema-
tizacién de sus preceptos; pero a pesar de ello, se estimé que no
podia prescindirse, en absoluto, de un conjunto de normas con
ochenta afios de vigencia, y que valia la pena recoger de las mis-
mas cuanto fuese utilizable, ya que siempre ofrecen graves incon-
venientes las innovaciones radicales.

Por otra parte, precisaba corregir la deficiencia fundamental
del Reglamento de 1924, y de todos sus precedentes. Regulaban
los mismos el trAmite de modo exclusivo. Lo sustantivo, lo esencial
del contrato, no existia para ellos, por lo cual se estimd nei:e_sario
llevar al nuevo texto todo cuanto constituye el contenido bésicc\),l.‘a
caracterizacién intrinseca de las convenciones en que es parte \Pa_
Administracién publica, que jaméis se habia intentado en Espaﬁa\”\.
reunirlas sisteméaticamente en un texto orgénico, credndose de ese
modo un clima propicio a la desorientacién, en el que venian des-
envolviéndose los juristas y aun los juzgadores. Los preceptos su-
pletorios del Derecho civil resultaban insuficientes para constituir
un cauce adecuado a las peculiaridades, cada vez mds acentua-
das, del contrato administrativo.

E1 Tribunal Supremo habia fijado, indudablemente, en muchos
aspectos, tendencias que perfilaban, con trazos bien definidos, las
modalidades propias del repetido contrato, y parecia llegado el mo-
mento de conceder rango legal a las mencionadas orientaciones,
coincidentes en muchos casos con las de la doctrina moderna. Por
ello se procuré, en lo posible, que las novedades esenciales que
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trae el Reglamento estuvieran respaldadas por una base jurispru-
dencial de algin volumen,

Los propdsitos iniciales fueron mdas ambiciosos, habiendo lle-
gado a articularse un capitulo especial, que recogia los mas impor-
tantes contratos particulares, pero después, por diversas razones,
se dej6é sin efecto esta iniciativa, pensando que muchos de esos
contratos podrian encontrar cabida, como modos de gestién, en
un futuro Reglamento de Obras y Servicios.

I11. Es conocido nuestro criterio sobre la artificiosidad de la
distincién entre los contratos en que interviene la Administracién
publica, segiin que se trate de servicios publicos o del patrimonio.
En realidad, el patrimonio como las exacciones no son mis que
medios para llevar a cabo las finalidades encomendadas a la Admi-
nistracién—el servicio publico—, y tanto el uno como las otras
estdn caracterizadas por el interés general, no debiendo admitirse
una desigualdad de tratamiento entre los distintos factores -que
constituyen los medios materiales de la Administracién. La su-
puesta dualidad contractual no tiene, actualmente, otra realidad
juridica que la determinada por la diferenciacién jurisdiccional,

Por estas razones, inicidbamos el anteproyecto de Reglamento
con un primer articulo declarando que todos los contratos en que
interviniesen las entidades locales, cualquicra que fuese su matura-
leza, se regularian por el mismo. Prevalecieron los criterios tradi-
cionales, y el articulo de referencia, con un alcance mas reducido,
pasé a ser una disposicién adicionai, que aplicaba el Reglamento
a los contratos de bienes tnicamente en cuanto a su celebracion,
es decir, dejando sometido su contenido a los preceptos del Céddigo
civil. BRRRRESY F

En lo que afecta a la naturaleza del contrato administrativo
era notoria la insuficiencia de la simple aplicacién del articuio 1.261
del Cédigo civil. A los tres requisitos esenciales—consentimiento,
objeto y causa—cuya concurrencia cxige el precepto citado para que
pueda haber contrato, se agregd otro: la forma, el cumplimiento
de las modalidades rituarias previstas por las disposiciones vigen-
tes, marcando de ese modo la diferencia, consagrada por copiosi-
sima jurisprudencia, entre contratos civiles inspirados cn cl prin-
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cipio espiritualista del Ordenamiento de Alcald, y los administra-
tivos de estricta rigidez formal, indispensable para garantizar los
intereses generales.

Era indispensable puntualizar las caracteristicas particulares del
objeto de los contratos en que fueran parte las entidades locales,
ya que no resultaba anticuado el concepto que fija el articulo 1.271
del Cédigo civil. Este admite que todas las cosas pueden consti-
tuir materia de los mismos, sin mds excepcién que aquellas que
se hallen fuera del comercio de los hombres. En el articulo 8.° del
nuevo Reglamento mantuvimos el criterio que habiamos sosteni-
do en un trabajo nuestro («Los Contratos Municipales» ; pagi-
nas 87 y 88), identificando el objeto contractual con la competen-
cia de la Administracién : el contenido del contrato lo constituirdn
todas aquellas cosas que se hallen encuadradas en la competencia
de la entidad piblica interesada, es decir, los servicios publicos.

La causa, como elemento esencial del contrato, requeria una
caracterizacién especifica para determinar su alcance en relacién
con el servicio publico. No.ignordbamos ias discusiones sosteni-
das por los juristas en torno de esa nocién, y la coincidencia de
la mayoria de los autores en que se trata de una concepcién arti-
ficial, escolastica, que no constituye, propiamente hablando, un
elemento distinto del objeto, y de la que serfa preferible prescindir ;
pero no podia desconocerse que admitida la causa por nuestra le-
galidad vigente, si no la definiamos, de modo adecuado, habria
que aplicar, como supletorio, el articulo 1.274 del Cédigo civil,
que admite los contratos de mera liberalidad. Por esto redactamos
un articulo limitado a decir, escuetamente, que en cuanto a la Ad-
ministracién, «se consideraria el interés publico como causa de los
contratosn. De ese ‘modo proscribfamos de los mismos todos los
estimulos meramente graciosos, esencialmente incompatibles con
el interés general y que, sin embargo, se advierten reiteradamente
en la gestién de las entidades locales. El precepto proyectado fué,
por fin, después de diversas incidencias, al texto definitivo del Re-
glamento—articulo 11—, pero desfigurado por un concepto res-
tringido y estrictamente crematistico del interés general que le im-
pide, a nuestro juicio, alcanzar la finalidad que nos proponfamos.
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IV. La garantia bdsica de la contratacién administrativa es la
licitacién. La licitacidn es un procedimiento contradictorio para
acumular pluralidad de ofertas y seleccionar la que ofrezca mayo-
res ventajas. Pero para que la licitacién resuite eficaz, precisa su-
jetarla a dos fundamentales principios: publicidad y secreto, es
decir, que exista un periodo previo a la misma en que se conceda
la maxima difusién a la oferta de la Administracién publica, y
que ninguno de los concurrentes pueda conocer las proposiciones
ajenas hasta un momento en que sea imposible modificar la pro-
pia. Sin esas garantias caerfa por su base todo el mecanismo dis-
currido para conseguir los mayores beneficios y evitar las mixtifi-
caciones. ‘

En torno de estos dos principios se habfa producido copiosa
jurisprudencia. Precisaba consignarlos, no sélo de modo expreso,
sino con una redaccién tal 'que los individualizase y destacase en
toda su importancia. Asi figuran en el articulo 18 del Reglamento.

Pero el principio del secreto entrafiaba una trascendental con-
secuencia, que precisaba asimismo puntualizar y destacar con acu-
sado relieve, Nos referimos a la prohibicién de toda cldusula de
tanteo que permitiese alterar la propia proposicién una vez cono-
cidas las de los demds licitadores. Todos los que tengan una ex-
periencia intensa y prolongada de la contratacién local habrdn de
recordar los frecuentes abusos, las corruptelas y las confabulacio-
nes, que han sido posibles a base de esa desdichada cldusula de
tanteo, de tan evidente inmoralidad, que venia a desnaturalizar el
tramite licitatorio, permitiendo todo género de adjudicaciones ca-
prichosas que resultardn imposibles para lo sucesivo, en virtud del
parrafo 5 del articulo 21 del Reglamento.

En cuanto a las modalidades de la licitacién representa el Re-
glamento un evidente progreso sobre todos sus precedentes. A las
férmulas cldsicas—subasta y concurso—hubo de agregarse una nue-
va—el concurso-subasta—establecido en los articulos 307 y 309 de
la Ley de Régimen local. Este ultimo precepto nos daba una vi-
sién confusa del pensamiento del legislador, que no permitia dife-
renciar el concurso-subasta del concurso propiamente dicho, y hubo
que inspirarse, para desarrollarlo, en e] articulo 61 del Reglamento
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de Viviendas Protegidas de 8 de septiembre.de 1939, el cual regula,
con la denominacién de subasta restringida, el mads caracteristico
de los escasos precedentes de la nueva férmula licitatoria. _

Pero las mas interesantes innovaciones en estos particulares, no
estin constituidas por la admisién de un nuevo procedimiento se-
lectivo, sino por haberse determinado, con exactitud, el alcance
de las dos formas clasicas, que hasta la publicacién del Regla-
mento que comentamos no habian logrado encontrar, ni en la
legislacién ni en la jurisprudencia, expresiones concretas que las
caracterizaran claramente, En lo sucesivo, no podra subsistir
el confusionismo producido por una jurisprudencia vacilante. Te-
nemos en el Reglamento dos definiciones precisaé: la subasta, tipo
Unico expresado numéricamente, y adjudicacion automatica a la
oferta de mayor beneficio econémico; el concurso, posibilidad de
tipos multiples y adjudicacién a la mayor ventaja apreciada de
modo discrecional, sin tenerse que sujetar, necesariamente, a la
de caracter econémico.

Respecto a las formalidades licitatorias, se creyé oportuno man-
tener el trdmite del Reglamento de 1924 que, a pesar de su ca-
suismo machacdn, acumulaba sélidas garantias para el logro de la
finalidad perseguida. Se simplificd, desde luego, ese tramite en la
forma siguiente :

1.° Liberando el contenido del Pliego de condiciones, que es-
tablecia el articulo 6 del antiguo Reglamento de numerosas clau-
sulas, en realidad impertinentes, pues no ofrecian caracter contrac-
tual, siendo obvio que en el Pliego no deben ir otros particulares
que los que determinen el contenido del contrato.

2.° En la constitucién de la Mesa, por la supresién del dele-
gado de Ja Corporacién, absolutamente inoperante e innecesario.
Actuard en lo sucesivo el Presidente, sin otra compaiiia que la
del fedatario.

3. Se suprime, para el acto de la apertura de proposiciones,
el procedimiento abreviado previsto en el articulo 14 del Regla-
mento de 1924. Quiso el mismo significar una simplificacién, pero
en realidad no lo era, pues obligaba a la primera autoridad local
a permanecer media hora en cada subasta, esperando la llegada de
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os licitadores, y practicamente resultaba mas perturbador que el
'sistema de presentacién de pliegos en las oficinas.

V. En cuanto a la eficacia de los contratos, se ha establecido
en el articulo 48 del Reglamento una norma fundamental, que a
primera vista parecera en pugna con el principio de la esencia-
lidad de la forma a que hemos hecho referencia anteriormente : la
formalizacién escrita es preceptiva, pero la omisién de este requi-
'sito no invalida la obligacién.

Con la solucién adoptada se sigue el criterio de la jurispruden-
cia y por otra parte debe tenerse en cuenta que una vez perfeccio-
nado el contrato y cumplidas en el mismo todas las garantias, ritua-
rias no resultaba aconsejable desorbitar el alcance de las mismas,
privando de eficacia a la obligacién, por un detalle completamente
adjetivo,

En la primitiva redaccién del Reglamento se llevaba a sus ul-
timas consecuencias lo dispuesto en el apartado b) del articulo 341
de la Ley de Régimen local, segtn el cual es el Secretario «feda-
tario de todos los actos y acuerdos» de la- Corporacién respectiva.
Ello implicaba la autorizacién, por dicho funcionario, de todos los
contratos y por de contado de todo el tramite de apertura de plie-
gos en las licitaciones. '

Esto no fué aceptado en las discusiones de la Comisién. La
intervencién del Secretario qued6 reducida a las actas de las lici-
taciones, por determinarlo asi expresamente el articulo 318 de la
Ley y se extendi6 a la autorizacién de los contratos que no exce-
diesen de 250.000 pesetas (art. 49), siguiendo el precedente de la
Ley de Contabilidad en su dltima reforma.

En diversas publicaciones periddicas se ha combatido la inter-
wvencion del Secretariado de Administracién local en la autoriza-
-cién de los actos licitatorios y contratos derivados de los mismos,
con el argumento simplista de que ante los intereses encontrados
de dos partes debe ser una tercera neutral—el Notario—quien in-
tervenga, y no un asalariado de una de ellas, razonamiento este
desprovisto de valor, como justifican los siguientes argumentos :

1.> Que el Secretario es el funcionario publico a quien la ley
atribuye la fe publica administrativa.
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2.° Que no estamos ante intereses encontrados de dos partes
en igualdad de circunstancias, sino frente al interés general per-
sonificado por la Administracién publica y el particular del con-
tratista, ocupando aquélla con relacién a este ultimo, la postura
privilegiada que es caracteristica peculiar del contrato administra-
tivo.

3.° Que el Secretario da fe, de modo exclusivo, por razén de
su cargo, de un sinnumero de cuestiones en que se halla afectado
el interés particular y autoriza, como hemos visto, los contratos
cuya cuantia no resulte superior a 250.000 pesetas (50.000 en el
Reglamento de 1924), por lo cual es evidente que no existe nin-
gtn fundamento de principio que impida la plena actuacién secre-
tarial en la contratacién, sino meras razones de oportunidad.

4.° Que la actuacién del Notario en la contrataciéon adminis-
trativa es meramente formal y episddica, puesto que no afecta a la
perfeccién del contrato, sino que se produce con referencia a un
contrato ya firme y de redaccién inalterable, -quedando reducida,
de modo exclusivo, a operar sobre las certificaciones que libre el
Secretario—del Pliego, de la adjudicacién definitiva, de la cons-
titucién de la fianza, de la personalidad del Presidente—, limi-
tindose a aceptar como bueno y a reproducir literalmente lo que
en esos documentos se exprese.

Manteniendo la intervencidén notarial para los contratos de ma-
yor importancia, el Reglamento ha simplificado las modalidades de
formalizacién establecidas por el de 1924, aclarindose la confusa
redaccién del articulo 19 del antiguo Reglamento. Se ha eliminado
la extrafia férmula del parrafo primero del mismo, que reducia,
en determinados casos, la formalizaciéon del contrato, a una sim-
ple certificacién expedida por el Secretario, Se han mantenido tres
sencillos procedimientos de expresion del contrato, segin la im-
portancia del mismo: la eseritura notarial, el instrumento escrito
autorizado por el Secretario y el simple oficio de comunicacién del
acuerdo, con e} conforme del contratista en el duplicado.

' VI. Respecto a la garantia, contiene el nuevo Reglamento
importantes novedades en relacién con todos sus precedentes. En
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primer lugar, se han puntualizado debidamente los principios ba-
sicos en esta forma:

1.> Obligatoriedad. Como es sabido, las garantias civiles tie-
nen caracter convencional y voluntario ; las administrativas son de
caricter preceptivo. Asi lo declaran los articulos 72 y 73 del Re-
glamento.

2.° Sustancialidad. Los derechos civiles de garantia, tanto los
reales como los personales, mantienen, en todo momento, su carac-
ter de accesorios y su existencia no influye sobre la validez del
contrato principal, que se desenvuelve con independencia de los
mismos. En las garantias contractuales administrativas, la situa-
cién es totalmente distinta. Entre Ja obligacién principal y la acce-
soria no existe un simple paralelismo, sino que esa accesoriedad
desaparece y la subsistencia del contrato principal depende, esen-
cialmente, de la existencia del secundario. Esta circunstancia ha
sido perfectamente determinada, llevdndola a sus tltimas conse-
cuencias por el articulo 73-2 del nuevo Reglamento, segin el cuat
ucarecerdn de eficacia los contratos en que dicha garantia no apa-
reciese constituida reglamentariamente» ; y completada por el 74-2,
al declarar que «en caso de garantia prestada por tercero éste no
podré utilizar el beneficio de excusién a que se refieren los articu-
los 1.830 y concordantes del Cédigo civiln.

3.° Inembargabilidad. Segiin el articulo 91 «ningin Tribunal
ni Autoridad podré ‘decretar la intervencién o el embargo de las

garantias provisionales o definitivas.... sino para el supuesto de
que ... queden cubiertas y liquidadas todas las responsabilida-
des ... que nazcan de los contratosn. ’

En cuanto a las modalidades de la garantfa, se han mantenido
—con una técnica juridica mas adecuada—todas las contenidas en
el Reglamento de 1924—metdalico, valores publicos y créditos liqui-
dados por la Corporacién interesada a favor del contratista—pero
amplidndose los mismos con tres nuevas formas del mayor inte-
rés; que consideraremos brevemente :

1.> La hipoteca, Al introducir en el Reglamento este género
de garantia no se ha hecho mis que dar eficacia a un precepto le-
gal, que durante mucho tiempo habfa quedado incumplido. Tanto
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el articulo 168 del Reglamento de la Ley Hipotecaria de 1909,
como el mismo numero del vigente, reconocen una hipoteca legal
en favor del Estado, de las provincias y de los pueblos «sobre los
bienes de los que contraten con ellos», disponiendo el articulo 193
del texto de 1946, al igual que su precedente, que esa hipoteca se
constituiria «en la forma que prescriban los Reglamentos», sin
que éstos hubieran llegado nunca a ocuparse del problema. En
trance de resolverlo, no se crey6 aconsejable considerar a los bie-
nes inmuebles como un elemento més de garantia junto con los cla-
sicos, pues ello hubiera privado a ]la misma de la agilidad que-es
indispensable en la contratacién administrativa. Por esto, se esti-
mé preferible otorgarle una categoria subsidiaria, para responder
de aquellas responsabilidades que no quedaran cubiertas por la ga-
rantia principal. Asi lo ha determinado el articulo 83, estableciendo
el que le sigue el procedimiento para constituir la mencionada hi-
poteca.

2.° Fianza personal, La admite el articulo 79 en las pequefias
localidades, para los contratos de escaso volumen. Esta forma fué
regulada por el Reglamento de 1883, habiendo sido suprimida por
la Instruccién de 1900, y se estimd aconsejable su restablecimiento
para solventar las evidentes dificultades que ocasionaba en el am-
biente rural la utilizacién de los valores publicos.

3.° La retencién del importe de las certificaciones de abono al
destajista, recogiéndose asi una préctica bastante corriente.

Respecto a la cuantia de la fianza, se ha llevado al Reglamento
la férmula establecida por la Ley de 17 de octubre de 1940, con
una variante sustancial : los tipos rigidos de la misma han sido
sustituidos por otros flexibles, que permitirdn a las Corporaciones
locales acomodar la garantfa a las circunstancias de cada caso.

Los efectos de la fianza quedaban muy desdibujados en la le-
galidad anterior al vigente Reglamento, y la jurisprudencia tam-
poco habia logrado mayores precisiones. Las nueyas normas acla-
ran la situacion, a base de dos principios bien determinados:

1.> La garantia constituye clusula penal del contrato ; se picr-
de aquélla, integramente, en los casos de resolucién por incumpli-
miento, sin que precise liquidacién de perjuicios (art. 97-1.°).

678

REVL-1953, nim. 71. ALBI CHOLBI, FERNANDO. ORIENTACIONES GENERALES DEL NUEVO REG...



REVL-1953, nim. 71. ALBI CHOLBI, FERNANDO. ORIENTACIONES GENERALES DEL NUEVO REG...

2.° La garantia no determina el limite midximo de las respon-
sabilidades econémicas del contratista, las cuales pueden hacerse
«fectivas sobre la totalidad de los bienes del deudor (art. 91-1.%.

VII. Los problemas del cumplimiento de los contratos han sido
ampliamente regulados en el nuevo texto reglamentario. Con an-
crioridad al mismo, Ja legislacién local carecia de normas concre-
tas sobre la materia, y las referentes a obras publicas del Estado
son escasas, presentan muchas lagunas, y no ofrecen la precisién
cientifica deseable. ‘

Ei articulo 51 del Reglamento de 1953 ha establecido, como
bésico en la materia, el principio de inalterabilidad de los contra-
tos, que coincide, en cierto modo, con el criterio civilista expre-
sado por el articulo 1.091 del Cédigo civil. Pero esa coincidencia
inicial estd desvirtuada por diversas normas complementarias, que
puntualizan debidamente las caracteristicas especiales del contrato
administrativo.

A) La movacién.—En 1la 6rbita civil la voluntad de las partes
puede, en cualquier momento, alterar la convencién establecida,
tal como lo determina el articulo 1.203 del Cédigo. El citado ar-
ticulo 51 del Reglamento consigna el criterio opuesto, mantenido
por copiosa jurisprudencia. En el contrato local la novacién no
existe—salvo las excepciones de car4cter personal que autoriza el
articulo 52—teniendo en cuenta que los mismos «sélo podran mo-
dificarse mediante nueva licitaciénn, y ello era 16gico, puesto que,
de no ser asi, podrian burlarse todas las garantias establecidas y
hacer posible todas las confabulaciones, simplemente con estable-
cer de modo inicial bases inasequibles y novadarlas més tarde.

B) EI riesgo.—El principio de la inalterabilidad de los con-
tratos obliga a las partes a asumir el riesgo derivado de los mis-
mos. Pero este criterio no puede ser absoluto sin resultar arbitra-
rio. Ahora bien, las soluciones civiles y las administrativas difie-
ren de modo esencial, tal como indicamos:

a) En el Cédigo civil, segin el articulo 1.105, «fuera de los
casos expresamente mencionados en la Ley y de los en que asf
lo determine la obligacién, nadie responderia de aquellos sucesos
que no hubieran podido preverse, o que, prevenidos, fueran inevi-
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tablesn. Es decir, que la fuerza mayor sélo se presta si ello se ha
determinado previamente de modo concreto.

b) En la contratacién administrativa, predomina una orienta-
cién radicalmente opuesta: el contratista responde de todos los ries-
gos, cualquiera que sea su naturaleza, salvo aquellos que la Ley
exceptie de modo expreso. Este es el principio denominado del
«riesgo y venturan, bdsico en el contrato administrativo espafiol.
Lo determina el articulo 42 del Pliego de Obras Piblicas de 1803,
en el cual se han inspirado los Pliegos y Reglamentos generales.
de los diversos Departamentos, y el nimero 6 del articulo 6.° del
Reglamento de 1924, este Gltimo de modo impreciso y sin enume-
rar las excepciones. El Reglamento de 1933, en su articulo 57,
enmicnda esas deficiencias y regula la materia de acuerdo con la
térmula cldsica del Pliego de 1903.

C) Las modificaciones unilaterales obligatorias.

El principio
de la inalterabilidad del contrato administrativo ofrece otras ex-
cepciones mds caracteristicas. Se trataba de aquellos casos en que
quiebra el criterio civil de la igualdad de las partes, establecido-
por el articulo 1.256 del Cédigo, segun el cual «la validez y el
cumplimiento de contratos no puede dejarse al arbitrio de uno de
los contratantes», Esto no prevalece en el contrato administrativo,
porque al situarse uno frente a otro el interés general y el priva-
do, domina el primero. En dicho contrato las partes son desigua-
les, la Administracién se impone al particular, y puede decretar
modificaciones unilaterales del contrato, de cumplimiento forzoso
para el contratista, Se han recogido en el Reglamento de 1953 los
siguientes casos :

a) Variaciones de detalle \que no alteren sustancialmente las
condiciones ni los precios (art. 53). Se inspira este precepto en los
artfculos 11, 12 y 31 del Pliego de 1903.

b) Variaciones que, sin introducir nuevos elementos en el pro-
yecto inicial, modifiquen la cantidad de los mismos, siempre que-
ello no represente una alteracién, por exceso o defecto, en una
de la quinta parte del Presupuesto (art. 54-a). Procede esta clau-
sula de los articulos 46 y 52 del citado Pliego.

¢) Llevamos a la redaccién primitiva del Reglamento una cldu-
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sula que admitfa la modificacién unilateral del contrato «en casos
de peligro para el orden o seguridad publicos, con caracter pre-
ceptivo para el contratista, que deberd ser indemnizado de los
perjuicios que se le ocasionenn. Deduciamos asi las tltimas conse-
cuencias del principio de la desigualdad contractual y del absoluto
predominio del interés publico, que la doctrina ha reconocido y
que la legalidad y la jurisprudencia espaiiola puntualizan reitera-
damente. Podemos citar, en este sentido, los articulos 53 del Plie-
go de condiciones generales para la contratacién del Ejército, de
1919, el 7 del de Telecomunicacién, de 1943, y, especialmente, el
201 del Reglamento para la contratacién de la Marina, de 1904 ;
junto con las sentencias del Tribunal Supremo de 10 de octubre
de 1908, 25 de noviembre de 1911, 17 de diciembre de 1927 y 4 de
julio de 1936. El articulo 55 del Reglamento de 1953 altera la in-
dicada redaccién primitiva del mismo con un inciso que la des-
virtia totalmente al exigir que la modificacién «habré de ser acep-
tada por el contratistan. ‘

D) Las proérrogas.—En los articulos 58 y 59 se han determi-
nado los casos en que son posibles las prérrogas :

a) Por causa justificada, no imputable al contratista; y

b) Cuando se trate de evitar la interrupcién de servicios per-
manentes al finalizar un contrato, siendo este ultimo caso repro-
duccién de lo dispuesto en el numero 12 del articulo correspon-
diente del Reglamento de 1924.

VIII. Al regular las responsabilidades de los contratos, el
Reglamento de 1924 y la mayor parte de la legislacién de Obras
Piblicas parecia orientarse, de modo exclusivo, a puntualizar las
que quedaban a cargo del contratista, sin aludir para nada a aque-
llas que correspondian a la Administracién, dando la impresién
de que esta ultima aparecia relevada de las mismas. No faltaban,
sin embargo, normas determinantes de la reciprocidad de estas obli-
gaciones, entre las 'que pueden citarse los articulos 185 y 204 del
Reglamento de contratacién de la Marina, el 18 de la Ley de Con-
tabilidad y diversas sentencias del Tribunal Supremo.

Se consider indispensable aclarar esta situacién confusa, con
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preceptos concretos que puntualicen las dos bases fundamentales
del problema :

a) El principio general de la reciprocidad de la obligacién de
indemnizar dafios y perjuicios, por reproduccién casi literal del
articulo 1.101 del Cédigo civil.

b) Las diferencias de aplicacién del mismo, derivadas de la
situacién privilegiada de la Administracién, siguiendo la tenden-
cia marcada por los articulos 31 y 32 del Reglamento de 1924, En
su virtud, y segun dispone el articulo 93 del de 1953, se produci-
rdn dos situaciones distintas, seglin que la responsabilidad haya
de recaer sobre el contratista o sobre la Corporacién local : en el
primer caso fijard la entidad municipal, por si misma, la indemni-
zacién que le corresponda; en el segundo, el interesado se limitard
a solicitarlo de la Corporacién, siempre, claro est4, sin perjuicio
del correspondiente recurso en via jurisdiccional.

IX. Las diferencias mis acusadas entre la primitiva redaccién
del Reglamento y su texto definitivo, las contiene el Capitulo VI
de este ultimo, al regular los problemas de extincién contractual.
Digamos, para empezar, que en ambas redacciones se creyé con-
veniente omitir las cuestiones referentes a la nulidad, por estar las
mismas suficientemente desarrolladas en las normas generales que
afectan al régimen juridico de las Corporaciones locales. Se ha
limitado el Reglamento de 1953 a hacer algunas alusiones de pasa-
da—articulos 6, 10, 21 y 25—a ciertos casos en que la nulidad es
procedente.

Las mis acentuadas discrepancias se produjeron al enfocar las
cuestiones terminolégicas relacionadas con otras formas de extin-
cién contractual : con la denominada rescision, principalmente. Era
16gico que asi ocurriese, puesto que la contratacién administrativa
carece, en muchos casos, de una nomenclatura propia, limitdndosa
a tomar de prestado, del Derecho civil, términos peculiares a otras
instituciones, por lo cual habia de producirse una zona de evidente
confusionismo.

Conociamos, naturalmente, el estado actual de la cuestién, in-
cluso el interesante trabajo de Gascén Herndndez publicado en la
«Revista de Estudios Politicosn. Es evidente que la modalidad ex-
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tintiva denominada «rescisién»n por casi todos los Reglamentos que
regulan el contrato administrativo, discrepa a fondo, por sus ori-
genes y por sus efectos, de la institucién civil de igual nombre
a que se refieren los articulos 1.290 a 1.299 del Cédigo.

Meditamos sobre la conveniencia de intentar rectificaciones ter-
minoldgicas, pero después de madura reflexién nos pronunciamos
por mantener la situacién existente, puesto que considerdbamos
arriesgado alterar una vieja situacién consagrada de modo unani-
me por los Reglamentos y por la jurisprudencia tanto mas cuanto
que no estdbamos seguros de que el nuevo término que pudiéra-
mos introducir aportase mayor precisién y claridad que el que
venia utilizdindose. Por otra parte, aliviaba nuestra preocupacién
el pensar que las deficiencias de la legislacion vigente en Espaiia
eran generales, y que ni la resiliation francesa, ni la Auflosung
germanica alcanzaban® la exactitud terminoldgica que postula-
bamos.

Pero al darsele los tultimos retoques al Reglamento de 1953, se
sostuvo un criterio distinto, Ll aludido Capituld VI del mismo
siguié regulando casos casi idénticos a los que inicialmente con-
signamos cn ¢él, pero en su nomenclatura se utilizaron tres dis-
tintos términos: - ’

a) Resolucién, aplicado a la rescisién cldsica por infracciones
contractuales (arts. 65, 65, 85, 94 y 97).

b) Denuncia, en diversas situaciones que pueden recogerse
bajo el comun denominador de no existir la mencionada infraccién
por ninguna de las partes (arts. 6, 54, 68 y 70). Es caracteristica
la que determina este tltimo articulo. Nosotros autorizdbamos, en
la redaccién primitiva, el desistimiento por conformidad de am-
bas partes, basindonos en una constante jurisprudencia, entre la
que podemos citar las sentencias de 7 de marzo de 1901, 19 de
febrero de 1903 y 12 de febrero de 1910. El texto definitivo no
acepta ese criterio, pero admite en el articulo 70 el desistimiento
unilateral de la Administracién, al que denomina denuncia, des-
pués de haber rechazado en el 55 las modificaciones unilaterales en
caso de peligro para el orden o para la seguridad publicos.

¢) Rescisién. Mantiene ¢l Reglamento este término en cl epf-
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grafe del Capfitulo VI, y en los articulos 2-¢ y 71, pero omite el
asignarle contenido, no pudiendo deducirse qué casos habrin de
comprenderse, en Jo sucesivo, bajo esa denominacién, y qué alcan-
ce se atribuye a la misma.

FERNANDO ALBI,

Secretario de la Diputacién
Provincial de Alicante
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