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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La forma general de los contratos consiste en obligarse una
parte a realizar una prestacién, de dar o de hacer, a cambio de
una cantidad de dinero. Esta cantidad se presume equivalente
a la prestacién recibida a cambio, segiin el principio general de
equivalencia de las prestaciones. Sin embargo, en estas obliga-
ciones de pago en dinero, cuando el cumplimiento de la presta-
cién o del pago queda diferido en el tiempo, resulta que la
devaluacion del dinero hace que una de las partes contratantes
quede perjudicada al recibir una cantidad de dinero, que si bien
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es nominalmente la misma que se pactd, tiene un poder adqui-
sitivo inferior al previsto.

El ordenamiento juridico espafiol, igual que todos los que
han tenido su elaboracién definitiva a partir de la codificacién
del siglo x1x, parte de la base econémica de la estabilidad de la
moneda; de la invariabilidad en el tiempo de su poder adqui-
sitivo. Por ello ordena que lo convenido en un momento deter-
minado debe cumplirse exactamente aunque pasen varios afios.
Se considera que el encarecimiento de los materiales y de los
servicios es un riesgo que deben correr las partes contratantes.

Desgraciadamente, la base econémica y social en que des-
cansa ese ordenamiento juridico ha cambiado en lo que llevamos
de siglo. El proceso inflacionista se ha hecho crénico y el poder
adquisitivo de todas las monedas cada vez es més reducido. Sin
embargo, la legislacién no ha cambiado al misme ritmo, y en los
contratos de pago en dinero de ejecucién diferida, siempre habra
un perjudicado por esta discrepancia entre Derecho y realidad.
Unas veces sera el que realice unas prestaciones cuyo pago se
aplace, y otras veces serd el que tenga que realizarlas al precio
que se calcul6 tiempo atris. En ambos casos el valor adquisitivo
del dinero que recibe como pago sera inferior al empleado para
realizar su prestacién.

II. SOLUCIONES EN DERECHO PRIVADO

1. REevisiON ANTE LoS TRIBUNALES.

En primer lugar, la parte contratante perjudicada puede so-
licitar, amparindose en la cldusula rebus sic stantibus que se
entiende implicita en todos los contratos, la resolucién o modi-
ficacién del mismo, fijando el precio que resulte de la nueva
situacién del mercado. Sin embargo, {cémo invocar el cambio de
las circunstancias cuando en el momento en que se contraté ya
se sabia con certeza que en el transcurso de varios afios habria
subido el coste de los elementos de la obra o servicio contratado?
Se trata de una circunstancia totalmente previsible, que debié
tomarse en cuenta al formalizar el contrato. Y por ello, salvoe
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casos especiales, no se admite la modificacién o resolucién del
contrato como consecuencia de la clausula rebus sic stantibus.

2. CLAUSULAS ESTABILIZADORAS.

Ante la dificultad de lograr ante los Tribunales, en vista de
lo anterior, la modificacién de los contratos, se introdujo en la
prictica la costumbre de insertar en los que tuviesen una cierta
importancia y duracién alguna de las llamadas clausulas estabi-
lizadoras, mediante cuya aplicacién se determinaba a posteriori
1a valoracién de las prestaciones contratadas, sin que esto supu-
siese modificacién del contrato, sino sélo cumplimiento del mis-
mo. Se dejaba la cuantia de la prestacién no determinada, sino
determinable, en virtud de ciertas circunstancias. Asi, por ejem-
plo, el precio que se hace depender del indice del coste de la
vida, del valor del oro, de una moneda extranjera o de cualquier
otro dato.

3. REGLAMENTO HIPOTECARIO.

Este tipo de cldusulas ha logrado incluso su reconocimiento
expreso en una norma legal, con una regulacién detallada de su
contenido. Asi ha sucedido con los préstamos hipotecarios, para
los que el apartado 3.% del articulo 219 del Reglamento hipote-
cario de 14 de febrero de 1947 admite y regula con detalle la
posibilidad de las que llama «cldusulas de estabilizacién de
valor». '

III. SOLUCIONES EN DERECHO ADMINISTRATIVO.
EVOLUCION LEGISLATIVA

1. PLIECO DE CONDICIONES DE 13 DE MARzO DE 1903.

El pliego de condiciones de 13 de marzo de 1903 seguia el
criterio rigido de sujecién estricta al contrato (contractus lex),
sin admitir variacién alguna de sus términos mas que por una
serie de causas de la categoria de fuerza mayor, entre las que

no estaba comprendida la alteracién de los precios del mercado
(articulos 32, 42 y 43).
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2. LEY pE 17 pE JULIO DE 1945.

Sin embargo, por Ley de la Jefatura del Estado de 17 de
julio de 1945 se establecié con caricter general la revision de
precios, con una gran generosidad para el contratista. Se trata
de una revision ex lege, independiente de las posibles revisiones
ex contractu, pues su articulo 11 establece que «no seridn de
aplicacion sus preceptos a aquellos contratos en que estén pre-
vistos los casos de revisiéon o forma de llevarlos a cabo, en los
que se estard a lo especialmente pactado en cada uno de ellos».
Hay que destacar que esta revisién ex lege, como sefiala acerta-
damente Gaspar ARINO ORTIZ, no trata de nivelar los precios
del contrato con los reales, sino con los fijados por disposiciones
de la autoridad piblica. Es decir, que se trata de una conse-
cuencia légica de un acto propio (teoria del factwm principis,
segin la cual el Estado tiene que atenerse y ser consecuente con
las é6rdenes que ha dictado él mismo. O sea, que si ordena el
cambio de un precio determinado tendri el mismo Estado que
aplicarlo en sus propios contratos).

3. REGLAMENTO DE CONTRATACION DE LAS CORPORACIONES LOCALES.

En el mismo sentido, en la esfera local, el Reglamento de
Contratacion de las Corporaciones locales de 9 de enero de 1953
establece lo siguiente: «En los contratos en que intervengan las
Corporaciones locales se entenderan siempre convenidos a ries-
go y ventura para el contratista, sin que éste pueda solicitar al-
teracién del precio o indemnizacién, excepto por alguna de las
siguientes causas:

a) Incendios originados por la electricidad atmosférica.

b) Daiios producidos por terremotos.

¢) Dafios derivados de movimientos del terreno en que se
estén construyendo las obras.

d) Destrozos ocasionados violentamente a mano armada en
tiempo de guerra, o por sediciones populares o robos tumultuo-
5083 y

e) Aumentos que excedan del 10 por 100 del precio de los
materiales o jornales que de hecho viniere satisfatiendo el con-
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tratista, cuando fueren establecidos por precepto obligatorio y no
existiere demora imputable a aquél en relacién con los plazos
sefialados por el pliego de condiciones».

4. REGLAMENTO DE SERVICIOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES.

En cambio, el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
locales, de 17 de junio de 1955, establece en su articulo 127-2
que la Corporacién concedente debera: «2.° Mantener el equi-
librio financiero de la concesién, para lo cual:

a) Compensara econémicamente al concesionario por ra-
z6n de las modificaciones que le ordenare introducir en el ser-
vicio y que incrementaren los costos o disminuyeren la retri-
bucién;

b) Revisara las tarifas y subvencién cuando, aun sin mediar
modificaciones en el servicio, circunstancias sobrevenidas e im-
previsibles determinaren, en cualquier sentido, la ruptura de la
economia de la concesién».

En el mismo sentido, el articalo 126-2-b), al hablar de la
retribucién econémica del concesionario, establece que su «equi-
librio, a tenor de las bases que hubieren servido para su otor-
gamiento, deberd mantenerse en todo caso y en funcién de la
necesaria amortizacién, durante el plazo de concesién, del coste
de establecimiento del servicio que hubiere satisfecho, asi como
de los gastos de explotacién y normal beneficio industrialy.

5. DEecretos pE 13 DE ENERO Y 25 DE FEBRERO DE 1955.

Sin embargo, en la esfera de la Administracién central, y por
Decreto de 13 de enero de 1955, se suspendié la revision de
precios de los contratos celebrados por el Estado que se estaban
realizando al amparo de la Ley de 1945.

Paralelamente, para la Administracién local, se suspendié el
apartado e) del articulo 57 del Reglamento de Contratacién, por
Decreto de 25 de febrero de 1957.

A pesar de ello, poco tiempo después se autorizé la modifi-
caciéon «por una sola vezs de los precios fijados en los proyectos
de obras adjudicados antes del 1 de noviembre de 1956, en vir-
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tud del Decreto-ley de 18 de enero de 1957, para el Estado, y del
Decreto de 22 de febrero de 1957, para las Corporaciones locales.

Los Decretos de 22 de mayo de 1963 y de 17 de octubre
de 1963 volvieron a conceder, respectivamente, la actualizacién

de los precios «por una sola vez» de contratas de obras licitadas
antes de 1 de enero de 1963.

6. Ley pE CoNTrATOS DEL Esrtapo.

El 8 de abril de 1965 y por Decreto nlimero 923 se aprobé
el texto articulado de la Ley de Contratos del Estado. Su articu-
lo 7.% admite la posibilidad de inclusién de cldusulas de revisién
de precios, las cuales se regularin por su legislacién especial.
Por otra parte, el articulo 46 establece que «la ejecucién del con-
trato se realizard a riesgo y ventura del contratista y éste no
tendri derecho a indemnizacién por causa de pérdidas o averias
o perjuicios causados en las obras sino en los casos de fuerza
mayor. Para los efectos de esta Ley se considerarin como tales
tnicamente los que siguen:

1. Los incendios causados por electricidad atmosférica.

2. Los dafios causados por terremotos y maremotos.

3. Los que provengan de los movimientos del terreno en
que estén construidas las obras o que directamente las afecten.

4. Los detrozos ocasionados violentamente a mano armada
en tiempo de guerra, sediciones populares o robos tumultuosos.

5. Inundaciones catastréficas, producidas como consecuen-
cia del desbordamiento de rios y arroyos, siempre que los dafios
no se hayan producido por la fragilidad de las defensas que hu-
biera debido construir el contratista en cumplimiento del con-
trato; y

6. Cualquier otro de efectos anédlogos a los anteriores, pre-
vio acuerdo del Consejo de Ministros».

7. DECRETO-LEY 2/1964, DE 4 DE FEBRERO.

La legislacién especial a que se refiere el articulo 7.° antes
citado consiste en el Decreto-ley 2/1964, de 4 de febrero, que
regula las cldusulas de revisién de precios en los contratos del
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Estado y de los organismos auténomos. Se establece claramente
que la inclusién de estas cldusulas es una potestad de la Adminis-
tracién, para los contratos de obras superiores a 5.000.000 de pe-
setas y formalizados después del 4 de febrero de 1964. Se debe
concertar para cada contrato mediante una férmula polinémica,
debiendo elaborarse formulas-tipo para cada clase de obra.

IV. SITUACIONES POSIBLES DE LOS CONTRATOS
DE ENTES LOCALES

Sobre este mosaico de disposiciones legales, trataremos de
encajar las diversas situaciones que se pueden plantear a las
Corporaciones locales.

1. CONTRATOS SIN CLAUSULA DE REVISION DE PRECIOS.

A) Contratos en general.

Se rigen, como hemos visto, por el Reglamento de Contrata-
cién de las Corporaciones locales, y supletoriamente (en virtud
de su disposicién adicional 2.%), por toda la normativa aplicable
al Estado sobre este mismo tipo de contratos.

El Reglamento de Contratacién citado admite en su articu-
lo 57-e) las revisiones de precios, de una manera automitica,
cuando se da la condicién de una subida general de los precios,
superior al 10 por 100, ocasionada por un precepto obligatorio.
Sin embargo, este apartado quedé suspendido por el Decreto de
25 de febrero de 1955, sin que hasta la fecha se haya derogado.
Por lo tanto, a primera vista, parece que al no revisarse los pre-
cios ex lege ni haber cliusula de revisién expresa, habri que
atenerse a lo pactado, sin modificarlo por la subida del coste de
los materiales o servicios empleados.

Sin embargo, la reciente sentencia del Tribunal Supremo de
15 de emero de 1971 admite la revisién de los precios de uno
de estos contratos, sefialando que el Decreto de 25 de febrero
de 1955, que suspendia la aplicacién del apartado e) citado, no
era ya aplicable, apoyindose en los sigunientes razonamientos:
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1.2 Que el Decreto fue dictado con caracter temporal, or-
denando no la derogacién definitiva del repetido apartado, sino
s6lo su suspensién temporal, por lo que, al haber terminado la
situacién econémica que determiné la promulgacién de ese De-
creto, debe entenderse derogado, y aplicable en cambio, por lo
tanto, el apartado e) del articulo 57 del Reglamento de Contra-
tacion citado. Pero este razonamiento es, a nuestro juicio, inad-
misible, porque, en realidad, lo que se ordené con caricter tem-
poral y transitorio fue la revisién automadtica de los precios (Ley
de 17 de julio de 1945 y articulo 57-e) del Reglamento de Con-
tratacién, para el Estado y los entes locales, respectivamente),
y la vuelta a la normalidad la constituye la suspensién de esas
revisiones (por Decretos de 13 de enero de 1955 y de 25 de fe-
brero siguiente). Asi lo podemos ver en la Exposicién de Mo-
tivos del citado Decreto de 13 de enero de 1955, que dice lite-
ralmente: «La Ley de 17 de julio de 1945 por la que se autorizé
la revisién de los precios fijados en los proyectos de obras adju-
dicadas por subasta o concurso fue promulgada en atencién a las
fuertes alteraciones de los precios, consecuencia de la anormali-
dad econémica a la sazén existente... Se observa al presente
una regularidad en las licitaciones para la ejecucién de las obras
publicas, consecuencia de la normalidad econémica conseguida,
contrastada por las pequefas o nulas variaciones de los indices
que sirven de base a la revisién de los precios unitarios. Por
ello, parece llegado el momento de usar de la facultad que la
propia Ley reconoce de suspender la aplicaciéon de sus precep-
tos, lo que permitira, ademds, comprobar la efectiva superacién
de las dificultades que inspiraron aquella medida al propio
tiempo que se ponderan los efectos del retorno a los principios
que tradicionalmente han servido de base a la contratacién ad-
ministrativay.

Ademais, el articulo 5.° del Cédigo civil establece que «las
leyes sélo se derogan por otras leyes posteriores, y no prevale-
cerd contra su observancia el desuso, ni la costumbre o practica
en contrario».

2.2 Que la temporalidad de este Decreto se comprobaba a la
vista de las declaraciones reiteradamente hechas en toda esta
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legislacion de que el régimen local en esta materia es paralelo al
régimen estatal. Y como el sistema estatal tiene derogado el De-
creto de 13 de enero de 1955, que ordenaba la suspensién de las
revisiones de precios, por el nuevo Decreto 2/1964 y por la Ley
de Contratos del Estado, que admiten estas revisiones, debe
mantenerse ahora el paralelismo sosteniendo la vigencia del ar-
ticulo 57-e¢) del Reglamento de Contratacién de las Corporacio-
nes locales. Ahora bien, examinemos ese paralelismo:

1) Revisiones automdticas (ex lege) para las subidas de
precios debidas a aumentos establecidos por precepto obligato-
rio (para el Estado por la Ley de 1945 y para las Corporaciones
locales por el articulo 57-e) del Reglamento de Contratacién).

2) Suspensién de esas revisiones (Decretos de 13 de enero
y de 25 de febrero de 1955, para el Estado y las Corporaciones
locales, respectivamente).

3) Autorizaciones de revisiones ex lege por una sola vez
(Decretos de 18 de enero y de 22 de febrero de 1957, y de 22 de
mayo y 17 de octubre de 1963).

4) Revisiones reguladas detalladamente y condicionadas a
la previa existencia de una clausule de revisién. (Decreto de 4 de
febrero de 1964 y articulo 7.° de la Ley de Contratos del Es-
tado, que se aplican supletoriamente a las Entidades locales).
Este sistema se refiere a supuestos diferentes de los de la legis-
lacién anterior, que se referia a todos los contratos y a las subi-
das de precios ocasionadas por preceptos obligatorios, puesto que
s6lo ampara a los contratos en que se haya pactado expresamente
la revisién y extiende ésta a cualquier tipo de subida de precios.
o sea, que las revisiones a que se refieren los apartados anterio-
res son las nacidas ex lege, que son independientes de las nacidas
ex contractu, como sefialaba ya la Ley de 1945, y la regulacién
de éstas no supone la derogacién de las normas aplicables a
aquéllas.

Por todo ello no puede invocarse el paralelismo entre el Es-
tado y las Corporaciones locales para demostrar la vigencia del
articulo 57-e) del Reglamento de Contratacién y la derogacién
del Decreto de 1955.

En este mismo sentido, la todavia méis reciente sentencia del
7
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Tribunal Supremo de 5 de enero de 1972 afirma que «el invo-
cado articulo quedé definitivamente suspendido por Decreto de
25 de febrero de 1955, y esta suspensién, pese a cuanto alega
el recurrente, ya no fue levantada, porque las dos revisiones que
autorizaron los Decretos de 22 de febrero de 1957 y 17 de octu-
bre de 1963, lo fueron sobre contratos celebrados en ciertas épo-
cas determinadas, que no alcanzan al ahora en cuestién, y ade-
mis, con la expresién de que tales revisiones se hacian por una
sola vez; por lo que al no existir disposicién alguna que expre-
samente derogara la suspension acordade por el Decreto de
25 de febrero de 1955, no cabe duda alguna de que la suspen-
sion subsiste».

Y una vez desechada la aplicacién del repetido articulo 57-e),
Jcuil es la normativa aplicable? La disposicion adicional 2.*
del mismo Reglamento dice: «para lo no previsto en este Regla-
mento, regirdn las disposiciones aplicables a la Administracién
general del Estado y, en su defecto, los preceptos pertinentes del
Derecho privado». Estas disposiciones son las contenidas en la
Ley de Contratos del Estado, que parte del principio de sujecién
estricta a lo pactado, sin mis excepciones que las que constituyen
supuestos de fuerza mayor, enunciadas en el articulo 46 de dicha
Ley, que es igual al articulo 57 del Reglamento de Contratacién
de las Corporaciones locales (una vez suprimido el apartado e),
entre los cuales no estd comprendida la elevacién de los precios.

En resumen: en los contratos de las Corporaciones locales
en que no haya cldusula de revisién expresa, no se podran revi-
sar los precios convenidos.

B) Concesiones.

El Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales es-
tablece una regulacién especial para las concesiones. En ellas la
Administracién puede modificar con toda libertad el servicio pu-
blico que constituya su objeto, debiendo siempre compensar al
concesionario por las modificaciones que le ordenare introducir.

En su articulo 126-2.° dice: «En el régimen de concesién se
diferenciara :
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a) el servicio objeto de la misma, cuyas caracteristicas serdn
libremente modificables por el poder concedente y por motivos
de interés publico, y

b) la retribuciéon econémica del concesionario, cuyo equi-
librio, a tenor de las bases que hubieran servido para su otorga-
miento, deberd mantenerse en todo caso y en funcién de la ne-
cesaria amortizacién, durante el plazo de concesion, del coste
de establecimiento del servicio que hubiere satisfecho, asi como
de los gastos de explotacién y normal beneficio industrials.

¢Se puede entender que el parrafo citado establece un siste-
ma especial de revisién de precios, en el que se pueda incluir
como causa del mismo la elevacién de los precios? Si considera-
mos que este articulo se refiere a la posibilidad de la Adminis-
tracién para modificar el servicio ptblico, llegaremos a la con-
clusién de que el equilibrio econémico que hay que mantener
es el alterado por una modificacién del objeto del contrato esta-
blecida unilateralmente por la Administracién, pero no para ase-
gurar al contratista contra toda eventualidad que le sobrevenga,
pues esto seria una especie de seguro gratuito totalmente contra-
rio al espiritu de los contratos, en que cada una de las partes
debe correr con los riesgos que le sobrevengan, asi como lucrarse
con las circunstancias favorables.

Esta interpretacién queda todavia aclarada con el articulo
127-2-2.* del mismo Reglamento, que ordena a la Corporacién
concedente «mantener el equilibrio financiero de la concesién,
para lo cual:

a) compensard econémicamente al concesionario por razén
de las modificaciones que le ordenare introducir en el servicio
y que incrementaren los costos o disminuyeren la retribucién, y

b) revisara las tarifas cuando, aun sin mediar modificacio-
nes en el servicio, circunstancias sobrevenidas e imprevisibles
determinaren, en cualquier sentido, la ruptura del equilibrio de
la economia de la concesién».

Es decir, que la modificacién de la retribucién de un conce-
sionario puede conseguirse porque la Administracion haya orde-
nado modificar la prestacién, o bien porque aun sin modificar
esta prestacién, hayan sobrevenido circunstancias imprevisibles.
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Sin embargo, /cabe encajar la alteracién de los precios entre
esas circunstancias imprevisibles? La jurisprudencia ha aclarado
que «el aumento del jornal de los peones en la industria de la
construccién no puede calificarse de caso fortuito, por faltarle
el primer requisito esencial, o sea, el no estar sujeto a la previ-
sién humana, o que, estindolo, haya imposibilidad de evitarlo,
ya que en la fecha en que se contrajo la obligacién, dada la
inestabilidad de los medios econémicos no podia escapar tal cir-
cunstancia a la previsién de los contratantes» (sentencia de 18 de
junio de 1947). «Si bien esta Sala tiene declarada la aplicabili-
dad de aquella cliusula—clausula rebus sic stantibus—, no es
menos cierto que en el caso del pleito, ni la elevacién de los
jornales que se invoca llegé a ser extraordinaria como para re-
levar al contratista de cumplir, ni cae dentro de lo totalmente
imprevisible, supuestos imprescindibles para que pudiera entrar
en juego la referida clausula, tanto mis cuanto que los contratos
de ejecucién de obras por el precio de adjudicacién de la subasta
se celebran a riesgo y ventura y debe en ellos, por regla general,
pechar el contratista con los aumentos que se produzcan en los
jornales o en los materiales» (sentencia de 20 de junio de 1958,
y en el mismo sentido, la sentencia de 4 de julio de 1951).

Por todo ello, se llega a la conclusién de que la retribucién
a los concesionarios no debe revisarse por subida de precios, a no
ser que se demuestre que no ha podido preverse tal subida, y
siempre, salvo pacto expreso en contrario.

2. CONTRATOS CON CLAUSULA DE REVISION DE PRECIOS.

Los Reglamentos de Contratacién y de Servicios de las Cor-
poraciones locales no hacen ninguna mencién a las cldusulas de
revisién de precios. Por lo tanto regiran, tal como ordenan res-
pectivamente sus disposiciones adicional 2.* y final 2.%, las nor-
mas aplicables a la Administracién general del Estado y, en su
defecto, los preceptos pertinentes del Derecho privade.

Por ello habri que acudir al articulo 1.255 del Cédigo civil,
que autoriza todo tipo de cldusulas en los contratos, y al ar-
ticulo 10 de la Ley de Contratos del Estado, que sefiala expresa-
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mente que «la Administracion puede concertar con los particu-
lares los pactos y condiciones que tenga por convenientes, siem-
pre que no sean contrarios al interés publico, al ordenamiento
juridico o a los principios de la buena administraciény.

Es decir, que las cldusulas de revisién de precios, como cual-
quier otra cldusula licita, estin permitidas en los contratos que
celebren las Corporaciones locales. Ademas, uno de los princi-
pios generales del Derecho es el de la libertad de contratacién,
que presume la posibilidad de cualquier pacto, mientras no esté
expresamente prohibido.

Ahora bien, el articulo 7.° de la citada Ley establece que «la
inclusién de clidusulas de revisién de precios se regulara por su
legislacién especial». Esta regulacién especial se reduce al De-
creto-ley 2/1964, de 4 de febrero, desarrollado por el Decreto
401/1971, de 11 de marzo, los cuales se refieren a los contratos
de obras.

A) Contratos de obras.

a) Los contratos de obras a que se refieren los citados De-
cretos son los de importe superior a 5.000.000 de pesetas forma-
lizados después del 6 de febrero de 1964 (fecha en que se pro-
mulgé el Decreto-ley 2/1964).

Para estos contratos se preceptiia que las clausulas de revi-
sién de precios que contengan consistirin en una férmula poli-
némica compuesta «por varios sumandos que se obtendran mul-
tiplicando los tantos por uno de los elementos basicos que inte-
gran la obra por la relacién entre sus respectivos precios en la
fecha en que se aplique la revisién y la fecha de licitacién; se
completarin con un sumando fijo, cuyo valor seré el tanto por uno
correspondiente a los gastos que han de permanecer invariables,
como son la amortizacién e interés de las inversiones en maqui-
naria y medios auxiliares, el beneficio previsto y los costes co-
rrespondientes a elementos no bésicos. Este sumando fijo no
podré ser superior a 0,15, y la suma de todos los sumandos en
cada férmula seri igual a uno». Ademais se prevé que para cada
tipo de contrato se redactard una férmula-tipo por cada Depar-
tamento ministerial. (Recientemente, por Decreto de 19 de di-

REVL-1972, nim. 175. ANGULO GONZALEZ, MARIA ANTONIA. REVISIONES DE PRECIOS EN LO...

.



REVL-1972, nim. 175. ANGULO GONZALEZ, MARIA ANTONIA. REVISIONES DE PRECIOS EN LO...

502 MARIA-ANTONIA ANGULO GONZALEZ

ciembre de 1970, se han redactado, para el afio 1971, una serie
de férmulas-tipo aplicable a todos los Departamentos ministe-
riales, y derogando las antiguas férmulas, relacionadas en el mis-
mo Decreto, que se habian ido dictando por separado para cada
Ministerio).

En cuanto a los precios que servirin de comparacién para
ver su incremento en cada factor de la produccién, seran los
que sefiale mensualmente el Comité Superior de Precios de Con-
tratos del Estado, que se publican en el Boletin Oficial del Estado.

Como requisitos para la apertura de la revisién estin:

1.2 El de no haber incurrido en mora el contratista (recor-
demos que en los contratos administrativos se incurre en mora
automiticamente al rebasar los plazos de ejecucién convenidos) ;

2.2 El de haber certificado ya por lo menos el 20 por 100
de la obra (este 20 por 100 no es susceptible de revisién), y

3.2 El de que la subida de los precios resultante de los in-
dices oficiales de precios sea superior a un 15 por 100 del coste
inicial.

Ademas, del coeficiente de revisién que resulte habra que
deducir un 2,5 por 100, que correra a cargo del contratista por
considerarse que es el riesgo ordinario de subida de precios.

Toda esta normativa, como hemos visto, es aplicable a los
contratos de las Corporaciones locales. Ahora bien, ;qué sucede
cuando se ha pactado por una Corporacién una cldusula de revi-
sién de precios que no se sujeta a estas reglas? A nuestro juicio
se trata de un tipo de clidusulas de contenido normado, en las
que se determina por la Ley el alcance de los derechos y obliga-
ciones de cada uno de los contratantes. En estos contratos norma-
dos o reglamentados, como sefiala HERNANDEZ GIL, «cabe contra-
tar o no; cabe hacerlo con una persona o con otra. Mas si el
contrato se celebra, la fijacién de su contenido no se entrega
totalmente a la libre determinacién de las partes, sino que lo
predetermina la norma» ... «En estos casos el contrato represen-
ta el acto de voluntad por el que las personas que lo conciertan
se sitiian en la zona de actuacién de la normay.

Es decir, que los pactos distintos establecidos por las Corpo-
raciones locales serdn nulos por ser contrarios a la Ley. Sin em-
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bargo, atendiendo a la naturaleza del negocio y a la intencién de
las partes, no debera negarse la revisién de precios, sino que
debera admitirse, pero siempre sujetindose a los preceptos lega-
les vigentes. El rechazar una forma de revisién no supone el negar
la posibilidad de la revisién, sino sélo el aplicar la forma de
revisién que la Ley ordena, prescindiendo de los pactos contra-
rios a la misma.

b) En cuanto a los contratos anteriores al Decreto-ley
2/1964, tal como dispone su disposicién transitoria 1.%, si son
superiores a 5.000.000 de pesetas, se les aplicara la revisién en
los términos del Decreto-ley, a peticién de los contratistas (aun
sin cldusula), y si son inferiores a dicha cantidad les serd de
integra aplicacién el Decreto-ley de 10 de octubre de 1963, que
admitia las revisiones con una gran generosidad para les con-
tratistas.

c¢) Y respecto a los contratos de obras posteriores al De-
creto-ley 2/1964, pero inferiores a 5.000.000 de pesetas, dada la
redaccién del mismo, parece que no se admite la posibilidad de
inclusién de ninguna cldusula de revisién de precios.

B) Contratos de servicios y suministros.

Para ellos no hay ninguna legislacién especial sobre clidusu-
las de revisién de precios. Por lo tanto, el primer problema que
se plantea es el de la posibilidad de existencia de las mismas.

Como hemos visto, en ninguna parte aparece expresamente
una autorizacién para su inclusién, pero tampoco hay ninguna
prohibicién, por lo que habri que entender, como expusimos
antes, que es posible incluirlas. También ofrece base para ello
el articulo 7.° de la Ley de Contratos del Estado, que autoriza
la inclusién de las mismas, y que estd comprendido dentro del
titulo preliminar de la misma, que se refiere tanto a obras como
a contratos de servicios y suministros. Es decir, que la Ley prevé
la existencia de estas cliusulas para los tres tipos de contratos:
y no sélo para el de obras.

Ante la ausencia de «legislacién especial» que regule la ma-
teria, caben dos posibles soluciones:

1.2 Aplicar supletoriamente a estos contratos lo establecido
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para los contratos de obras por el Decreto-ley 2/1964, en aten-
~cién a que los articulos 67 y 84 de la Ley de Contratos del Es-
tado y 208 y 238 de su Reglamento disponen que los contratos de
servicios y de suministros, respectivamente, se regirin por las
disposiciones correspondientes a los contratos de obras.

2.2 Estimar, ante la ausencia de normas especificas, que las
partes tienen completa libertad para contratar y para ejecutar
lo contratado, sin mdas limites que los establecidos en general
para todo tipo de contratos administrativoes, es decir, que no sean
contrarios al interés publico ni al ordenamiento juridico.

La solucién més correcta parece la segunda, y ello por las
siguientes razones:

— La remisién de los contratos de servicios y suministros
a los de obras no se hace, en general, para toda normativa, sino
s6lo para el titulo I de la Ley y titulo II de su Reglamento, entre
los cuales no se encuentra la regulacién de las clausulas de revi-
8i6n, ni siquiera su remisién a la «legislacién especial». Es decir,
que la Ley de Contratos del Estado prevé estas cldusulas para
todo tipo de contratos, y se remite a su legislacién especial, aun
cuando dicha legislacién se refiera sélo a los contratos de obras,
sin que, estrictamente, haya nada que disponga su aplicacién su-
pletoria a los contratos de servicios y suministros.

-— La naturaleza  de los contratos referidos admite, en cual-
quiera de ellos, la inclusién de una clausula de revisién de pre-
cios, porque se trata de situaciones en las que la ejecucién de
lo contratado puede diferirse varios afios desde el momento de
fijacién de los precios. Sin embargo, el contenido de todos estos
contratos es muy diferente, y por ello malamente seridn aplica-
bles a unos las reglas de los otros.

— No habri ninguna férmula-tipo aplicable a estos contra-
tos, pues todas las que se han publicado lo han sido en ejecucién
del Decreto-ley 2/1964 y se refieren, por lo tanto, solamente a di-
ferentes clases de obras, pero no a servicios ni suministros.

V. CRITICA DEL SISTEMA

La principal objecién que se puede hacer al referido siste-
ma es la de su casuismo, su falta de generalidad.
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En primer lugar aparece una discriminacion injustificada en-
tre los contratos realizados por la Administracién y el resto de
los contratos realizados por los particulares. ;Por qué razén va
a conceder la Administracién a sus contratistas unas ventajas que
los demais empresarios no conceden? Este problema se agudiza
todavia méis en aquellos sistemas como el establecido por la Ley
de 1945 o el transitorio del Decreto-ley de 10 de octubre de 1963,
en los cuales se concedia siempre la revisién a los contratos reali-
zados por la Administracién. Entre éstos se puede incluir tam-
bién el sistema que algunos consideran vigente para las Corpo-
raciones locales al amparo del articulo 57-¢) de su Reglamento
de Contratacién.

Se pretendié justificar esta diferencia entre la Administracién
y los particulares apoyindose en la teoria del factum principis
o «hecho del principe», segiin la cual el Estado es el causante
de la elevacién de los precios de determinados bienes o servicios,
porque asi lo ha establecido en un precepto obligatorio. Por lo
tanto, tiene que someterse él mismo a sus propios actos y aplicar
esa elevacién en sus contratos. Sin embargo, a esta teoria se le
pueden hacer varias objeciones:

1.2 En todo caso, el responsable de la elevacién de los pre-
cios serd el Estado, pero no las demis entidades que también
tienen la consideracién de Administracién ptblica. Y asi, por
ejemplo, no se puede decir que un Ayuntamiento sea causante
de la elevacién en todo el territorio nacional del salario minimo.
Por ello el tinico ente de Derecho piblico para quien se podria
invocar dicha teoria seria el Estado, pero no las Entidades loca-
les ni los organismos auténomos.

2.2 El Estado, segtin esta teoria, tendria que hacerse respon-
sable de las elevaciones de los precios establecidas por precepto
obligatorio, pero no para las producidas espontineamente en un
mercado de libre competencia, pues, aunque es cierto que indi-
rectamente es causante de ellas por haber organizado la vida
econémica de la Nacién, también es cierto que los demis miem-
bros de la misma participan activamente en esta vida econémica
y son también responsables, en mayor o menor parte, junto con
los demds factores que intervienen en la determinacién de la
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oferta y la demanda, del nivel que alcancen los precios de cada
bien del mercado.

3.* Aunque el Estado sea responsable de las elevaciones de
los precios, esto no justifica que revise los precios de sus ante-
riores contratos, pues si bien es cierto que debe ajustarse a sus
propios preceptos, también es cierto que los particulares estin
igualmente sometidos a ellos. Es decir, si el cumplimiento de un
decreto de elevacién del salario minimo no significa necesaria-
mente la revision del precio de una obra para un particular,
tampoco lo significara para el Estado.

Otra «discriminaciény» criticable es la de diferenciar el tra-
tamiento de los contratos con cldusula de revision de los que no
la tengan. Desde luego es un mal menor en comparacién con
la revisién automitica ex lege de todos los contratos en que
intervenga la Administracién, porque esto supondria un auténtico
privilegio de los contratistas de la Administracién en perjuicio
de los demas contratistas. Pero por otra parte se deja a la Ad-
ministracién una nueva potestad discrecional, la de incluir o no
en cada contrato la clausula de revisién, de la que se puede
hacer un uso arbitrario e injusto.

El que la Administracién revise los precios de sus contratos
y no deje hacerlo a los particulares, poniendo trabas a las cliu-
sulas de revisién en los contratos privados alegando que agudizan
todavia maés el peligroso proceso inflacionista, llegaria a ser una
auténtica competencia desleal para éstos.

Y, enfocindolo desde otro punto de vista, si en el mercado
privado se realizan los contratos sin revisién de los precios, la
Administracién podri también contratar sus necesidades sin tener
que hacer esas revisiones a costa de los fondos puiblicos, que su-
pondrian una auténtica mala administracion de los mismos.

VI. CONCLUSIONES PRACTICAS

1.2 Contratos sin cldusula de revisién de precios:

Contratos en general: No cabe revisién (Decreto de 25 de fe-
brero de 1955, derogatorio del articulo 57-e) del Reglamento de
Contratacién).
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Concesiones: No hay revisiéon, salvo que se demuestre que no
pudo preverse la subida de los precios (articulos 126-2 y 127-2
del Reglamento de Servicios).

2.2 Contratos con clausula de revisién de precios:

Contratos de obras:

Superiores a 5.000.000 de pesetas:

Formalizados antes del 6 de febrero de 1964: Revi-
sion a peticién del contratista, aun sin clausula, en los
términos del Decreto-ley 2/1964 (disposicién transito-
ria 1.* del mismo).

Formalizados después del 6 de febrero de 1964: Re-
visién conforme a las normas del Decreto-ley 2/1964.
Inferiores a 5.000.000 de pesetas:

Formalizados antes del 6 de febrero de 1964 : Aplica-
cion del Decreto-ley de 10 de octubre de 1963 (disposi-
cion transitoria 1.* del Decreto-ley 4/1964).

Formalizados después del 6 de febrero de 1964: Sin
revisién, por no existir posibilidad de incluir esta cldusula.

Contratos de servicios y suministros: Sujecién a lo pactado.
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