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RESUMO

No presente traballo estidiase a modificacion do contrato de obras seguindo a sua
evolucién historica e analizando o marco xuridico existente dende as orixes no S.XIX ata
chegar & situacion actual, facendo referencia 0s pregos, & normativa, & xurisprudencia, a
doctrina do Consejo de Estado, Juntas Consultivas e Tribunal de Cuentas, estudiando as
distintas etapas e os aspectos centrais da sua transformacion ¢ longo do tempo, sinalando
ademais as principais causas dos modificados e indicando propostas para a sta regulacion.

RESUMEN

En el presente trabajo se estudia la modificacion del contrato de obras siguiendo su
evolucién histérica y analizando el marco juridico existente desde sus origenes en el
S.XIX hasta llegar a la situacion actual, haciendo referencia a los pliegos, a la normativa,
a la jurisprudencia, a la doctrina del Consejo de Estado, Juntas Consultivas y Tribunal de
Cuentas, estudiando las distintas etapas y los aspectos centrales de su transformacion a lo
largo del tiempo, sefialando ademas las principales causas de los modificados e indicando
propuestas para su regulacion.

ABSTRACT

The present work aims to study the modification of the works contract following its
historical evolution, and analyzes the legal framework since its origins in the nineteenth
century until the current situation, making reference to the specifications, regulations,
jurisprudence, the doctrine of the Council of State, Consultative Boards and Court of
Audit, examining the different stages and the central aspects of their evolution over time
as well as highlighting the main reasons for their changes, and indicating proposals for
their regulation.






PROLOGO

El presente trabajo se ha planteado partiendo de una perspectiva historica, desde los
origenes de la institucion contractual en el siglo XIX, y el analisis de las fuentes
documentales que pusieron los cimientos de la regulacién de la modificacion del contrato
de obra, en especial una investigacion de los pliegos de condiciones generales, pero
también la bUsqueda y andlisis de pliegos particulares, donde fuimos focalizando las
primeras regulaciones precursoras de un derecho sustantivo especifico y de las
prerrogativas de la Administracion, en el marco de una incipiente jurisdiccion
especializada en resolver los conflictos relativos a la inteligencia, cumplimiento,
resolucion y efectos de los contratos de obras y servicios de la Administracion , y de la
gue emanaba una jurisprudencia que poco a poco fue pronunciandose sobre los aspectos
mas relevantes de la institucion contractual y en concreto de las modificaciones. También
analizamos las primeras normas que regulan la contratacion, que contienen una
regulacion minima sobre la materia, y la referencia al interés publico como presupuesto
habilitante para la modificacién. Sin embargo, la regulacion completa no llegaria hasta
mediados del siglo XX, con el Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Locales
de 1953y el Texto articulado de la Ley de Contratos del Estado de 1965. A continuacidn
se ha analizado la normativa posterior (Ley de Contratos de las Administraciones Pdblicas
(Ley 13/1995), Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(Decreto Legislativo 2/2000), Ley de Contratos del Sector Publico (Ley 30/2007)), v el
impacto de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea, plasmada en
la Ley de Economia Sostenible (Ley 2/2011), el Texto Refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico (3/2011) y la gran transcendencia que ha supuesto la Directiva
2014/24/UE vy su transposicion por la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Pdblico. De
igual modo, se ha efectuado un andlisis de la situacion desde la perspectiva del Derecho
global. Todo ello se ha acompafiado de comentarios doctrinales y personales, cuadros
comparativos de pliegos del siglo XIX y XX, de normas y de la Directiva 2014/24/UE y
la Ley 9/2017, asi como referencias a la doctrina del Consejo de Estado, Juntas
Consultivas, Tribunal de Cuentas, Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea y del Tribunal Supremo. Para finalizar, se ha realizado una recapitulacion que
recoge y sistematiza toda la evolucion historica y refleja como se ha ido acotando la
prerrogativa de modificacion desde una utilizaciéon practicamente ilimitada hasta una
concepcidn mas restrictiva, de acuerdo con los principios del Derecho comunitario. Por
uitimo, se han formulado las conclusiones, estructuradas en tres partes, introduccién,
causas por las que se pueden producir los reformados y propuestas de modificacion de la
normativa existente.

En el Apéndice se incluye la normativa, jurisprudencia espafiola y europea, dictdmenes
del Consejo de Estado y dérganos consultivos e informes de las Juntas Consultivas de
Contratacion, utilizadas en esta obra.






INDICE

VOLUMEN |
CAPITULO . ORIGEN Y EVOLUCION EN LA ESPANA
DECIMONONICA. .. et ttteeeeeereneeesesasasassesesnsessssssssesssnsessasesnsnsssssssnsnssns 1

I. EL CONCEPTO Y LA EVOLUCION DEL PROYECTO Y LA OBRA
PUBLICA. ettt ttttueeeettuneeeetuneaeetnnneeeeessssseesnssssessnssssssnnsssssssssssesenssssennnns 2

I. EL LARGO PROCESO DE CONFORMACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO: CIRCUNSTANCIAS DETERMINANTES DE LOS
ORIGENES Y CONSOLIDACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO . et tuiueineeeeneeneeneeeeeaesaeesesnesnsensensesessensensensensensannes 7

I1l. LOS PLIEGOS DE CONDICIONES COMO INSTRUMENTO JURIDICO
PRECURSOR DE LA  SUSTANTIVIZACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO Y DE LAS PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION
Y SU INTERPRETACION POR LA JURISPRUDENCIA.....cccccetetrrnereerrnnnann 13

1. Pliegos Generales versus Pliegos Particulares. Las cldusulas de prevalencia de los
PliIeg0S PartiCUIAIES . e euiieiieiieeieiititiaenaeneentententeaceecsensensencescescnsansansscnses 13

2. Aspectos predefinidores de las prerrogativas de modificacion en los
0] 1= 001N 14

A. Un precedente: La Real Orden de 14 de abril de 1836 del Pliego General de
Condiciones aprobado por S.M para las Obras Publicas en 1836 y otros Pliegos
PartiCUIAreS. . ... o 14

B. El Pliego de Condiciones Generales para las contratas de Obras Publicas de Caminos,
Canales y Puertos aprobadas por Real Orden de 18 de marzo de 1846y otros Pliegos
PartICUIAIES. . . ... 19

C. El Real Decreto aprobando y mandando observar el Pliego de Condiciones Generales
para las Contratas de Obras Publicas (R.O. de 10 de julio de 1861) y otros Pliegos
PartiCUIATES. . .. e e 25

D. El Real Decreto aprobando un Pliego Adjunto de Condiciones Generales para los
Contratos de Obras Pdblicas de las Provincias de Ultramar (1868) y otros Pliegos
PartICUIAIES. . . ... 30

E. El Real Decreto aprobatorio del Pliego de Condiciones Generales para la Contratacion

de las Obras Publicas de1ldejunio de1886............cccviviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeena, 35
IV. LAS PRIMERAS REGULACIONES NORMATIVAS DE LOS CONTRATOS
DE LA ADMINISTRATACION ....uutvtueertneertneeertneereneersneeesseessneesssneessnne 56

1. El Real Decreto de 10 de octubre de 1845, acerca de la instruccién para promover
y ejecutar 1as 0bras pUBIICAS....ceereerueeieeieerierteereenreecnsereecesescnsnsossnsesascnses 56

2. El Real Decreto de 27 de febrero de 1852, que establece reglas para la celebracion
de toda clase de contratos sobre ServiCios PUDIICOS..cceeeeeeieateereeceeenrenreaceecscnnns 58



V. LA NORMATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA

CONTRATACION .. ccteeereeeeietrtereennaeeeeeaeeeeeeeeeeeereessssnnnssssssssssseeessaeenns 59
1. Normativa de régimen l0Cal..ceeeeeniieiieiieeieiniiiieneeneeneeneeeceecnsensencencnscnnn 59
2. Normativa de obras publicas y competencias profesionales......cccceeeveeeeenienrnen 70
3. Normativa contable, presupuestaria y de CONtrol......cccceeeeeiieiieiiiinrinienrecnnnn 84

VI. CIRCUNSTANCIAS QUE DETERMINARON EL NACIMIENTO DE UNOS
ORGANOS ESPECIALIZADOS PARA RESOLVER LAS CUESTIONES
LITIGIOSAS DERIVADAS DE LOS CONTRATOS COMO HITO
FUNDAMENTAL EN LA CONFIGURACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO Y LAS PRERROGATIVAS DE LA

ADMINISTRACION . .. ututueentneeerneeerneeesaesesneeseesasnssnsnsssssesssssassssssessnssns 85
VII. LOS PRECEDENTES DE LA PUBLICIDAD DE LOS
REFORMADOS. . uuttteeteeeeeeeeesseseassessessessessssssssssnssnssnssnssnssnsssssnsensenses 89
VI OTRAS CONSIDERACIONES. ...tututttneeeeneeeeneeeenesesnesessesasassessesnsenns 92

CAPITULO Il. LA MODIFICACION DEL CONTRATO DESDE PRINCIPIOS
DEL S.XX HASTA LA LEY DE BASES DE CONTRATOS DEL ESTADO DE

I. EL DESARROLLO DE LOS ASPECTOS SUTANTIVOS Y DE LAS
PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION EN LOS PLIEGOS DE LA

PRIMERA MITAD DEL S XXt ttttiitiiuiiniiiaiiniesetsniossssssossssssonsssnsonsssnssnses 95
1. Plieg0S GENEIAIES.ceueiniiniiniieiieretntintiareecessnsontssssssssnssnsonssssssnssnssnssnses 95
AL Pliego de 1900. ... ..ot 96
B. Pliego de 1903 ... .. i 103
C. ANAlISIS COMPAIALIVO. ... .ottt e e e 110
2. Plieg0S ESPECIAIES . eiuiiniieiieieeeieiniitintiateecsensensansessessnssnssnssnssssnssnsanses 126

A. Real Orden aprobatoria del adjunto pliego de condiciones facultativas para la
construccion de puentes metalicos (1903).......c.ooviniiriiiinii i 126

B. Pliego de Condiciones Generales para la construccion de obras denominadas
construcciones civiles acargo del Ministerio de Instruccion Publica (1908).............. 126

C. Real decreto aprobando, con caracter provisional, el pliego general de condiciones para
las obras de caminos vecinales (1911)........c.ooiiriiriiiiii i 129

D. Real decreto aprobando el pliego de condiciones generales para la ejecucion por
contrata de las obras a cargo del cuerpo de ingenieros (1919).............cccoevvininnnnn. 131



E. Real orden disponiendo se publique en este periodico oficial el pliego de condiciones
administrativas y economicas que en union de las facultativas, han de regir en las obras
de construccidn, reparacion y conservacion de edificios costeados con cargo a los créditos
que para tales atenciones figuren en el presupuesto de gastos correspondientes al

Ministerio de Hacienda (1927)........c.oiiniiniiii e 132
II. LA DUALIDAD DE REGULACION DE LA CONTRATACION
ADMINISTRATIVA. i tiiiiiitiieitttrtetetetetetstsssssssssssnsasnsasssssssssssssans 134
1. La Ley de Administracion y Contabilidad de Hacienda publica de 1 de julio 1911
ensuredaccion dada por la Ley de 20 de diciembre de 1952....cccceeieenieiecnnnnnnns 134
2. El Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Locales de 9 de enero de
X TP 137
I1l. LA NORMATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION . .. ttttititieieternternrerseseresessssssssssssssssnsssnsssssssssssssssssnn 140
1. Normativa de régimen [0Cal.....ceeiiiiieiieiieiiiiniiniieiieeneeneenrenceecescnsansanses 141
2. Normativa de obras publicas y competencias profesionales........ccceeeeeeevannnnne 145
3. Normativa contable, presupuestaria y de control........c.ccceeueeeeieiniinenaenaennen 155

IV. OTRA NORMATIVA DE CONTRATACION Y LA INTERPRETACION DE
LAS PRERROGATIVAS Y LOS LIMITES A LA MODIFICACION DE LOS
CONTRATOS EN LA JURISPRUDENCIA.....ccttitiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieecaenen 156

V. LOS SISTEMAS DE DETERMINACION DEL PRECIO DE LOS
CONTRATOS. .t etiiiiiiiiiiiiiiiiittietetttietattetatnttecstsesesssssssscsscnsnsnes 164

CAPITULO I1Il. REGULACION DE LA MATERIA DESDE LA LEY DE BASES
DE CONTRATOS DEL ESTADO DE 1963 HASTA LA LEY 13/1995, DE 18 DE
MAYO, DE CONTRATOS DE LAS ADMINISTRACIONES
1] 2 I 0 N T 167

I. LA PRIMERA REGULACION COMPLETA DE LA CONTRATACION
I I 167

1. La Ley 198/1963, de 28 de diciembre, de Bases de Contratos del Estado

2. El texto articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado, Decreto 923/1965,
de 8 de abril (TALBCE) y sumodificacion por la Ley 5/1973: Concepto de alteracion
SUSTANCIAL ¢ v eeeneinieniieeneeneeniententeeceecnsensensensescscnsensansensessnscnsansansonsnsons 169

Il. LOS PRIMEROS DESARROLLOS REGLAMENTARIOS. DELIMITACION
DE CONCEPTOS: NECESIDADES NUEVAS Y CAUSAS TECNICAS
LAY e S I 176



1. Decreto 3354/1967, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacién para la aplicacién de la Ley de Contratos del Estado, texto

articulado, aprobado por Decreto 923/1965, de 8de abril.....cccceiveiieineininnnnnnn. 176
2. Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacion del EStad0....cceeeiieiniiieiniieieiiiernineiecnreesnseseesnsen 183
I11. UN NUEVO PLIEGO PARA LAS OBRASPUBLICAS....c.ccvuvernerneennennnes 193

1. Decreto 3854/1970, de 31 de diciembre, por el que se aprueba el Pliego de
Clausulas Administrativas Generales para la Contratacion de Obras del
Y 7= 0 [0 e 193

IV. LA CONSTITUCION Y LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN
MATERIA DE CONTRATACION. PRIMERAS NORMAS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS. .. cittttiiiiiiiiiiiiiiiiiettietecneiecatesecacncnns 196

V. LA INTEGRACION DE ESPANA EN LA COMUNIDAD ECONOMICA
EUROPEA (HOY UNION EUROPEA) Y SU ADAPTACION URGENTE AL
DERECHO INTERNO ESPANOL....ccittitiiiiiiiiiiiiieiiiiiieiieiieiiiiecieciecneenes 198

1. Ley 47/1985, de 27 de diciembre, en cuyo articulado se delega en el Gobierno la
facultad de adecuar, entre otras leyes, la de Contratos del Estado al ordenamiento
JUIIAICO. et tineiieineeieiteeieeeteeenterensnsessnsesessnsessnsessssnsessssnssssnsnssssnsnsnnns 198

2. Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo, que modifica la Ley de Contratos
del Estado para adaptarla a las Directivas de la Comunidad Econdmica
U 0] 0 =T TR 198

3. Real Decreto 2528/1986, de 28 de noviembre, que modifica el Reglamento de
Contratacion del Estado para adaptarlo al Real Decreto Legislativo

031/1986. e eueenirnrinranrernientinciesersnsontsessesssnssnssnssssnssnssnsonssssssnssnssssssns 199
VI. LA NORMATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION . . cutttitnitnitiuiutiaiattatententestststsesesssssassassassassnns 200
1. Normativa de régimen 10Cal.....ceeiiiniieiieiieiiiiniiiieeieeieenirnceaceecescnsensanses 200
2. Normativa de obras publicas y competencias profesionales.....cccceeveeeeaeeenens 202
3. Normativa contable, presupuestaria y de CONtrol....ccceuveeeieniineeiareecnnrencenn 206
VII. OTRA NORMATIVA DE CONTRATACION....cevuirereerenerrneerrneeennn 208

CAPITULO IV. LA TRANSPOSICION DE LAS DIRECTIVAS 93/36/CEE Y
93/37/CEE AL DERECHO INTERNO ESPANOL: LA LEY 13/1995, DE 18 DE
MAYO, DE CONTRATOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y EL
MARCO JURIDICO HASTA FINALES DEL S.XXuuetvuueerereueeneernnneeeeennnnnns 215



I. LEY 13/1995, DE 18 DE MAYO, DE CONTRATOS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS: UNA NUEVA REGULACION DE LA

MODIFICACION DEL CONTRATO..ccuutteeueerrneeerneeereneerssesersneessnesessnnnne 215
1. Ley 13/1995 de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones
0o o= T 215
2. La amplia reforma operada por la Ley 53/1999 de 28 de diciembre................ 226
I1. NORMATIVA AUTONOMICA. ... ittieteeeteeeneernertereneesneerneeesessneenen 235
I1l. LA NORMATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION .. cuiuitniinitiaiuitiattatenttttststsestststssssassassassnssnns 238
1. Normativa de régimen l0Cal...c.ceeiiiiiiieiieiiiiniiiieeieteeeneencenceecescnsensansns 238
2. Normativa de obras publicas y competencias profesionales.....cccceeveeeeareeennns 239
3. Normativa contable, presupuestaria y de CONtrol....ccceeveeeiiniineeinreecnnrenenn 240
IV. NORMATIVA PROCESAL....cittiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiatetesiatsscsnsans 240

CAPITULO V. REGIMEN JURIDICO A COMIENZOS DEL S.XXI: DEL REAL
DECRETO LEGISLATIVO 2/2000, TEXTO REFUNDIDO LEY DE
CONTRATOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS (TRLCAP) A LA
LEY 30/2007 DE 30 DE OCTUBRE DE CONTRATOS DEL SECTOR

PUBLICO. . e uuuuuiiuiiniiiinnieinieseeererrrreesesstesesseseeeseeseseseeeeseessssssssssssssssnas 241
I. REAL DECRETO LEGISLATIVO 2/2000, T!EXTO REFUNDIDO LEY DE
CONTRATOS DELAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.....cccevetinienncnnns 241
I1. NORMATIVA AUTONOMICA....cuuietteeertneeeeteereneeernneersneeersneessneens 259
1. LA NORI\/IATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION . ttiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiteitittietiatetttattnscsssenssnsnns 264
1. Normativa de obras publicas y competencias profesionales.......ccceeeeeeeenenennns 265
2. Normativa contable, presupuestaria y de CONtrol.....ccevveeeeiiniiariececneennans 266
IV. OTRA NORMATIVA DE CONTRATACION....cevuirrrneereneereneeeenneernnn 266

1. Reglamento de la Ley de Contratos de las Administracion Publicas. Real Decreto
1098/2001, de 12 de octubre (RGLCAP)...cceiiiiiiiiieeieeeeeatinrencescescnsensansescens 267

CAPITULO VI. LA DIRECTIVA 2004/18/CE Y SU INSUFICIENTE
TRANSPOSICION AL DERECHO INTERNO ESPANOL: LEY 30/2007 DE 30 DE
OCTUBRE DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO Y EVOLUCION



NORMATIVA HASTA LA CUARTA GENERACION DE
D O Y e 273

I. LA RESTRICCION DEL PRESUPUESTO HABILITANTE PARA LA
MODIFICACION DEL CONTRATO EN LA LEY 30/2007..cccuceeereueeeerennnnann 273

Il. LA LEY 2/2011, DE 4 DE MARZO, DE ECONOMIA SOSTENIBLE COMO
RESPUESTA A LAS EXIGENCIAS COMUNITARIAS.....cccviviiiiiiiiiiineneen. 291

I1l. REAFIRMACION DE LA APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DEL
DERECHO COMUNITARIO A TRAVES DEL REAL DECRETO

LEGISLATIVO 3/2011 (TRLCSP).utuettiuiietieiieriernirarsesieseesssasssssssssnsnss 318
IV. NORMATIVA AUTONOMICA...ccuutetueeerteereneeerseereneessneessneesssneeen 335
V. LA NORMA:TIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION . tiiiiiiiiiiiiiiiiiiiitiiietiittetiatetstsstenssssssnsssssanssnnses 336
1. Normativa de obras publicas y competencias profesionaleS.......cceeeeeearenenn. 336
2. Normativa contable, presupuestaria y de CONtrol....ccceeieeeieiiinienreeceecneennans 338
VI. OTRA NORMATIVA DE CONTRATACION....utvtirtnirteeinereeenneennnn 340

CAPITULO VII. LA DIRECTIVA 2014/24/UE Y SU TRANSPOSICION EN LA

LEY 9/2017, DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO....c.cccvuueeeervneneennnnns 343
I. LA INFLUENCIA DE LOS PRINCIPIOS CONSAGRADOS EN EL DERECHO
COMUNITARIO . iiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiitiitieiitiieietietietecacieciececsccscsscscaes 343
Il. LAPROPUESTA DEDIRECTIVA. . cciiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiciinineeceenn 347
I11. EL TEXTO DEFINITIVO: DIRECTIVA 2014/24/UE.......ccccvvvririnenennn..... 351

VI. LALEY 9/2017 DE 8 DE NOVIEMBRE POR LA QUE SE TRANSPONEN AL
ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL LAS DIRECTIVAS DEL
PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO 2014/23/UE Y 2014/24/UE, DE 26

DEFEBRERO DE2014....ciuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiiiiiteieiatieiecncsececncssne 375
VII. ANALISIS COMPARATIVO DE LA DIRECTIVA 2014/24 Y LA LEY
012007 cuenineniiiiiiiiiiiiiiiiiiiii ettt ettt et ettt e e et e e st aeasaeaeaenenenes 381
VIII. MODIFICACIONES PREVISTAS...couiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieieieenenn 381



2. Limite cualitativo: Noalteracion de la naturaleza global.......cccceevveiiniiannanns 390

IX. MODIFICACIONES NO PREVISTAS SEGUN LA LEY 9/2017....cc.ucvuuue. 391
1. Prestaciones adiCioNaleS...c.eeeererieiuiieiernineiurniiesnrnreesnseesasnssssasassssnsssnnns 395
2. Circunstancias ImMpPreViSiDIES...eeeeiieiireiieiiieiiiiiieiireeeerareeeracensenasansennns 402
3. Modificaciones N0 SUSTANCIAIES ..ueuieeruiiieruiiiieiniierarniieriiesasnisecnsessesnsnnns 408
X. CARACTER SUSTANCIAL DE LAS MODIFICACIONES......cccvueeevuenene 409
1. Supuestos en que las modificaciones se reputan sustancialeS.......cceeeeeeneennnn 409
2. Supuestos enque las modificaciones no se reputan sustancialesS......ccoceeeeeeeenne. 418

X1. NECESIDAD DE INICIAR UN NUEVO PROCEDIMIENTO SEGUN LA

DIRECTIVA 2014/24/UE....ccciiiiiuiieiierniiniieiiesiesnssnisstsssssssssnssnsssssssnses 422
1. Modificaciones que no requieren iniciar un nuevo procedimiento........ccceeeeuee. 422
2. Modificaciones que requieren iniciar un nuevo procedimientO.......cceeeueeennne. 429
XII. ESPECIALIDADES PROCEDIMENTALES.....cccitiiiiiiiiiiniiiniinicnccnnnnn. 431
1. MOdiIfiCacioNeS PreViStas...c.ceeeereiuiiiieiuiiiiuiiieiiiieieiiiiecarieiecininesececneens 431
2. MOdificaciones N0 PreViStaS....ceveveiuiuiuiiiiiiiiniiineiiieieieteraruieresecasasasacaes 431
BT T o 1o Tod o] o A 431

T ®] i g ole] g 5] 0 =] £=To1 (0] o = 437
XIIl. OBLIGATORIEDAD: SUPUESTOS.....cciciitiiiiiiniiiiiieiiniiieisnieiecsncon 438
XIV. LA REGULACION ESPECIFICA DE LA MODIFICACION DEL
CONTRATO DE OBRAS....citiiiiiiiiitiiiiietietteittiiattsstesscsatsassasessassnne 438
XV. LA ,I\/IODIFICACION DEL CONTRATO COMO CAUSA DE
RESOLUCION . . tiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiitiiiiietiiittetiatetettatesssstsnssssssnssnsses 443

XVI. LA MODIFICACION DEL CONTRATO EN LAS INSTITUCIONES
FINANCIERAS DE LA UE FINANCIADAS CON CARGO AL PRESUPUESTO

GENERAL DE LA UE...ciuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiietietiecieestiacsecsecnscscnns 445
XVIL. NORMATIVA AUTONOMICA. .. .ccttteeeetiieeeetiieeeeenneeeeeesnneeesennnnans 447
XVIII. ASPECTOS CONTABLES, DE FISCALIZACION Y CONTROL......... 449
XIX. REFLEXIONES DESDE EL DERECHO GLOBAL...cccctvttiiiiainiiinnnen 450

RECAPITULACION. .. itttteeetetieeeertueeeetnieseerennseeessnnseesssssseessnnsssssnnnns 481



CON CLUSIONES. ... tutntueeerneesneenseesnsnesnseesnsessassssnsessnseessssesnssnsnssnsnses 537
BIBLIOGRAFTA. .. eutttteetetteeeeeeeesesesesnssssesesesnssssesssssasnssssasssassssssnsnses 547

VOLUMEN 2
APENDICE

PLIEGOS, NORMATIVA, JURISPRUDENCIA, DICTAMENES DEL CONSEJO
DE ESTADO, INFORMES DE LA JUNTA CONSULTIVA Y OTROS

MATERIALES COMPLEMENTARIOS...c.iititiiieieieinrernrrareraresesssessesssscenns 1
CAPITULO Lecittttuuuninieeeeeeeeeeeeeeteteeneenanneeeeeeaeeeseeeeeeeemmsmnnnnnnnsssssesessaeees 1
Pl 00S ettt tinieniietieieretenteateeceecsonsonsonsessnsonsansonsssnssnsansansonsessnsonssnsansssons 1
VL0007 1Y 18
N[0 157 o] 010 =7 0o F- VO 62

Dictdmenes Consejo de ESTa00...cueieeieieeiuenieeinrereernreeenserescnsessasnsessnsesassnns 70
(071 2] 1 WU o | ISRt 73
Pl g0S i einiiieiniieiurteetnretierntersasntessnsetsssnsessssnssssnsnssssnssssssnsssssnssssnsnns 73
AN 01007 1Y D 90

JUFISPIUAENCIA. ceteeeeeetintiateaeeeesentancencessssnssnsansessessnssnsansansossnsansanses 113

Dictamenes Consejo de ESTa00..ceieuieeieeieiinrintiereecererrnseacescssnsensossscnsnses 165
CAPITULO Hlcittiuuieeereeienneeeereeerenneneeeeeesnsnssseeenssssnssssessssnsssssssssnnssnns 167
N0 107 1Y 167
JUFISPIUCENCIA . c e eenreeennreneeenreneesasanseeasansesssansonsesnsansssnsansssnsansonssansannns 198

Dictamenes Consejo de EStat0..eeueeeieeereeneentiereeeeeeneerencenceecnecnsensencencnsns 263
Informes Junta CONSUITIVA....cuiveiriiniiniiarierierniinrenreessesnssnssssesssesnssnssnsonses 291
Otros materiales COMPIEMENTANIOS cuvuvereeneenrinrinrierierrensenseaseessssnssnsonssssnses 299
CAPITULO IV.uiiiiieieeieeeeeetttteteaiieeeeeeeeeeeeeeeenesnsnnnnnsnsssesseseeseeeennnnne 303
0T 107 1Y R 303

N[0 15 o] U0 =T o1 - DT 317



Dictamenes Consejo de EStad..ceeeeeeeereeiieeiereeeeinrereernrerenssaecnsescasnsoscnsess 341

Informes Junta CoNSUITIVA.....cuviieiuiiiiuiiiieiuiiiieiiiiiiiiiietiiiietiitecasesasnnn. 358
Otros materiales COmMPIEMENTANIOS...eeeretineerererererenreeasensenscansensecnsonscnsens 372
CAPITULO Veeiiiiititiiininieeeeeeeeeeeeeeeeeneessnnnsnssssssssssseeeesesemssssnnnsssssssnns 375
NOIMATIVA. tetutnernrnrierntiernrteesnssesesassssassssssasssssssssssassssssnsssssssssssnssssssnse 375
JUFISPIUAENCIA. cuteeeeeeetintineeaeeeesentanceasescscnsensansessessnssnsansansssnssnsanses 392

Dictamenes Consejo de ESTat0...ceiieieeiieriientinieaeeeceeersessnsessessnsonssnsossessns 464
Informes Junta COoNSUITIVA.....ouvuiierniiiierniieruiirieraiieiarisesasessesnssesasessasnsen. 478
Otros materiales COmMPIEMENTANIOS...eeeereteeeeeerenrererenreeesensescensescensanscnnsans 482
CAPITULO Vleuuuiirieitiiuneeeeeeernnieeeeeerennssesseesmsnsssssssssssnnsssssesssssnnssssses 483
N0 107 1Y 483
JUMISPIUCENCIA . tteteneeneeinreeeenrensesasansessssnsesscsnsonsssnsansssssansssassnssnsssnsannns 512

Dictamenes Consejo de EStad..cceeeeeeieiieieieeineiiieinreeeerrersnsnrescnsessecnssnnes 525
INformes Junta CONSUITIVA.....eeeuriieiniierertiernrteesnsessesnsessasnssssasessssnsessnns 533
Otros materiales COMPIEMENTANIOS cueueereeeeenrenrenrereeecerensensensescescnsansansancnnes 534
CAPITULO Vl.uiitieiieeeeeiiiinieeeeeeeennneeeeeeeteenneesseeeemnnnsssssessnnnnsssssssnens 543
N[0 110751V 543
JUFISPIUCENCIA. c e tieeeeennreneeentenseeasansesacsnsesssnsonsesnsonsesnssnsosnssnsonsssnsonaes 629

Dictamenes Consejo de EStado...ceieieeeeiiaiiiieeieeieiniierieceecnecnsensencescscncens 630
INformes Junta CONSUITIVA.....euiuireruiiiiernieererreeraressesntessasnssscnssssssnsssnses 646
Otros materiales COMPIEMENTANIOS ueeeeeeererinrenteeseecerenssnsesssssscnssnsansssnses 647

SINOPSIS. .ttt itictetteteteetettteneentescsssnecnsensenne 649






ABREVIATURAS
LBCE: Ley 198/1963, de 28 de diciembre, de Bases de Contratos del Estado

TALBCE: Texto articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado, Decreto
923/1965, de 8 de abril

RGC: Decreto 3354/1967, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacion para la aplicacion de la Ley de Contratos del Estado, texto
articulado, aprobado por Decreto 923/1965, de 8 de abril

RGCE: Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Contratacion del Estado

PCAGOE: Decreto 3854/1970, de 31 de diciembre, por el que se aprueba el Pliego de
Clausulas Administrativas Generales para la Contratacién de Obras del Estado

LCAP: Ley 13/1995 de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas

RGLCAP: Reglamento de la Ley de Contratos de las Administracion Publicas. Real
Decreto 1098/2001, de 12 de octubre

TRLCAP: Real Decreto Legislativo 2/2000, Texto Refundido Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas

LCSP 2007: Ley 30/2007, de 30 de octubre de Contratos del Sector Publico
LES: Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia sostenible

TRLCSP: Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico

PLCSP: Proyecto de Ley de Contratos del Sector Publico






CAPITULO I. ORIGEN Y EVOLUCION EN LA ESPANA DECIMONONICA

El estudio de la modificacion del contrato de obras requiere detenerse en los antecedentes
historicos y su evolucion, partiendo del siglo XIX hasta nuestros dias. Para ello, la
principal metodologia se basard en aportaciones doctrinales, pliegos de condiciones
generales y particulares® o de clausulas administrativas, suregulacién normativa asi como
la interpretacion de la jurisprudencia y la doctrina del Consejo de Estado u 6rganos
consultivos. Asimismo, para abordar el andlisis de la modificacion del contrato de obra
publica es oportuno partir de la regulacion del concepto de obra publica y del contrato de
ejecucién de obra publica. Con tal fin, se analizaran los textos constitucionales y la
normativa del S.XIX, tanto en lo que se refiere a las competencias estatales como las
municipales. Se comparte aqui la reflexion de MEILAN GIL cuando apunta que “siempre
he sostenido la necesidad de la aproximacion historica para comprender el Derecho
positivo, incluso sus preceptos aparentemente mas técnicos™?.

Como veremos, la normativa contractual es compleja, amplia y especialmente en los
ultimos afios ha sufrido muchas modificaciones, en este sentido SANTAMARIA
PASTOR pone de manifiesto que “en un escenario de normalidad institucional, las leyes
son aprobadas por los parlamentos, y su contenido comienza a hacerse realidad cuando
son aplicadas durante un tiempo por los tribunales, cuyas sentencias, con mejor o peor
fortuna, proporcionan los elementos interpretativos necesarios para completar y hacer
inteligible su significado. El cambio normativo elimina la segunda de estas dos piezas, al
poder judicial, cuya demora en la resolucion de los conflictos impide asu drgano supremo
sentar doctrina sobre las disposiciones vigentes en el momento de su fallo; como escuché
decir irbnicamente, hace tiempo, a un magistrado del tribunal Supremo, estoy harto de
poner sentencias historicas: no por su relevancia, sino porque versan invariablemente
sobre derecho ya derogado™.

Y anade este autor que “todo ello supone la desaparicion virtual de las dos piezas basicas
de formacién del Derecho: del legislador, que, dictada la ley, se desinteresa por completo
de sus vicisitudes ulteriores; y de la jurisprudencia, que solo cumple su funcion llamada
nomofilactica cuando ya es frecuentemente indtil. Es lamentable reconocerlo, pero
¢quiénes de nosotros acuden a los repertorios de jurisprudencia para resolver una duda
interpretativa en materia de contratos? Solo nuestros becarios menos avisados. El papel
de estos drganos constitucionales ha venido a ser desplazado, de facto, por la actividad
de dérganos internos de las administraciones: sus Juntas Consultivas de Contratacion, o
los muy recientes tribunales u Organos de recursos contractuales; cada uno con sus

L El concepto de pliego tiene una raigambre histdrica, ya el Diccionario de Autoridades - Tomo V
(1737) define al pliego como sigue: “Se llama asimismo el papel, o memorial que presentan los
Arrendadores 0 Assentistas, paraentraren algunarenta o negocio, en que expresan las condiciones con que
entran a el arrendamiento, y lo que ofrecen dar por éI”.

2Vid. MEILAN GIL, J.L., “Para unareconstruccion dogmatica de los contratos administrativos”,
Anuario Facultad de Derecho de la Universidade da Corufia, n°8, 2004, pag. 505. Afiade ademas que
“detras de ellos existen muchas circunstancias culturales, econémicas, geograficas, politicas, que los
explican. ¢Por qué y como se han construido categorias juridicas que, a veces, se presentan como dogmas?
(Qué sentido y alcance tiene hablar de contrato o contratos administrativos?”.

3 SANTAMARIA PASTOR, J.A., “La constante e interminable reforma de la normativa sobre
contratacion publica”, en AAW., CANO CAMPOS, T. BILBAO ALEXIADES, E. (Coords), La
contratacién Publica: problemas actuales, Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, 2013, pag. 29.



respetables opiniones, pero que solo sirven para el dia a dia, ya que sus resoluciones

carecen de la fuerza de cosa juzgada™.

I. EL CONCEPTO Y LA EVOLUCION DEL PROYECTO Y LA OBRAPUBLICA

Hace mas de dos milenios, unos 25 afios antes de nuestra era, Marco Lucio Vitrubio
Polién, en su libro Décimo de Arquitectura, dedicado a la maquinaria de la construccion,
se referia a los modificados de obra®. Yaen el S. XVII se expresaba la preocupacion por
la utilizacion de sistemas de adjudicacién basados exclusivamente en el precio, lo cual
determinaba en muchos casos graves incumplimientos contractuales®.

Asimismo, a lo largo de la historia la figura ha pasado por diversas fases. Como destaca
LOPEZ RAMON, “cuenta con épocas de apogeo y otras de depresion™. Asi, “entre las
primeras, no pueden dejar de estimarse la profunda y perdurable huella de la
romanizacion o las significativas reacciones renacentista e ilustrada™®. Por otra parte, “en
el capitulo de las segundas, en cambio, predomina el asombro ante la decadencia que las
obras publicas experimentan en las trayectorias medievales y especialmente bajo los
Austrias en nuestro Siglo de Oro™.

4 Ibidem.

5 CEDRUN RABAGO, G, “La inspecciony la obra pablica”, Cuenta con IGAE, n°19, noviembre
2007, pag. 38. Como ha destacado, “se dice que en Efeso, ciudad grande y célebre de Grecia, existio
promulgada por los antiguos una ley dura, pero no injusta, por la que se obligaba al arquitecto, cuando se
encargaba de dirigir unaobra publica, a fijar el coste aque podria ascender, y aceptada la cantidad delcoste,
quedaban hipotecados todos sus bienes ante el magistrado hasta que estuviera totalmente terminada la obra.
Acabadaésta, si el coste habia respondido a lo estipulado, quedabael arquitecto libre y era premiado con
decretos honorificos, y adn si el coste hubiera excedido una cuarta parte mas de la apreciacion hecha, la
diferencia se pagaba del dinero publico y el arquitecto no quedaba sometido a penaalguna, pero si se habia
gastado mas de esacuarta parte, el exceso se abonabacon cargo a los bienes del arquitecto hastaterminar
la obra”. Vid. también ALZOLA Y MINONDO, P., Historia de las obras publicasen Espafia, Ediciones
Turner, Madrid, 1979.

6 GARRIDO FALLA alude a la carta escrita el 17 de julio de 1683 por Vauban al Marqués de
Louvois, Ministro de la Guerra de Luis XIV (recogida por FLAMME en su obra sobre los contratos
administrativos), cuyo contenido era el siguiente: “Hay algunos restos de obras de los ultimos afios que no
se terminan ni se terminardn jamas, y ello, monsefior, por la confusion que causan las frecuentes rebajas
que se hacen en vuestras obras, pues es cierto que todas estas rescisiones de contratos, incumplimiento de
la palabra daday renovacién de adjudicaciones no sirven sino para atraer como empresarios a todos los
miserables que no saben donde meter cabeza, a los bribonesy a los ignorantes, y hacer huir a aquellos que
tienen dinero y que son capaces de conducir una empresa. Yo digo mas: que ellos retardan y encarecen
considerablemente las obras, que asi se hacen peores, pues estas rebajas y buenos negocios tan buscados
son imaginarios, ya que ocurre con el empresario que pierde como con un hombre que se ahoga, que se
agarra a todo lo que puede; ahorabien, agarrarse atodo lo que se puede en materia de negocios, es no pagar
a los comerciantes que suministran los materiales, mal pagar a los obreros que emplea, engafiar a cuantos
puede, no tener sino a los peores, puesto que se ofrece a mejor precio que los otros, no emplear sino los
peores materiales, engafiaren todas las cosas y pedir siempre misericordia contraestoy aquello...” “Siendo
esto bastante, monsefior, para haceros ver la imperfeccion de esta conducta, acabad con ella, pues, en
nombre de Dios y restableced la buena fe; pagad el precio de las obras y no rehuséis un honesto salario a
un empresario que responda de su deber, éste sera siempre el mejor contrato que podréis encontrar”.
GARRIDO FALLA, F., “En torno a una posible reforma de la legislacién sobre la contratacion de obras
publicas”, Documentacion Administrativa, n°55, julio 1962, pégs.13-14.

7 LOPEZ RAMON, F., “El peso de la tradicion sectorial en el régimen de las obras publicas”,
Revista Aragonesa de Administracion Publica, n°47-48, 2016, pég. 118.

8 Ibidem.

9 Ibidem.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1122
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/444369

En cuanto al origen de estos contratos, CARRETERO PEREZ destaca que los “los
contratos administrativos, sobre todo el de obras publicas, son consustanciales al Estado;
siempre se han conocido™?, vy los clasifica en torno a tres fases: 1) la antigliedad; 2) la
época de las Partidas; y 3) el Estado de Derecho. De este modo, “en la antigiiedad, las
grandes obras publicas se realizaban por medio de prestaciones personales de los
administrados (soldados, esclavos, etc.) [y] el Derecho contenia normas especiales para
los contratos de obras publicas, con arreglo a una formula equivalente a lo que hoy
llamariamos pliego de condiciones; [por ejemplo] en Roma, la Locatio Conductio Operis
era un contrato publico, del que luego los particulares tomaron como modelo el de
arrendamiento  de obra™!. En la época de las Partidas, “las obras publicas se
encomendaban al sefior del terreno, que las costeaba por repartimientos vecinales. Al
desaparecer los sefiorios como fuerza politica, el Estado las asumid, pero quedo el residuo
feudal, y al confundirse la propiedad y las potestades pulblicas, eran contratos civiles,
atribuidos a la competencia judicial ordinaria™?. Por {ltimo, “en el Estado de Derecho,
se empezO por partir del principio de la administracion directa [donde] la regla era que la
Administracion realizase por si misma las obras publicas y que sélo por excepcion las
contratase, pues se alegaba que el Estado, al no perseguir con ellas el puro lucro, las
prestaria en condiciones de mayor seguridad”*®. No obstante, “pronto se pasa al princip io
opuesto: el liberalismo introduce la libertad de empresa y el acceso de la empresa privada
a las obras publicas, porque el Estado no debe comprometer sus capitales ni convertirse
en un empresario’™4. Se destaca que “esta fase, que es el antecedente directo de la actual,
conduce a una curiosa situacion en relacion con el nacimiento del contrato administrativo
[ya que] (...) surge cuando determinados contratos de la Administracion se atribuyen a
una jurisdiccion especial, asi como en los sistemas que no conocen el contrato
administrativo los contratos de la Administracion siguen siendo de la competencia de la
jurisdiccion ordinaria, en Espafa la cuestion de la jurisdiccion contencioso-administrativa
va ligada ala de la sustantividad del contrato administrativo. (...)"1°.

A su vez, se ha apuntado que “Por lo que concierne a la politica de obras publicas, los
primeros documentos administrativos que describen verdaderamente una accion publica
sistematizada y ordenada en este &mbito son las Ordenanzas de Intendentes que se
aprueban en los primeros afios del siglo XVIII, especialmente en la de 1749, que fija ya
un modelo de intervencion administrativa en el sector que se va a recoger por la
Administracion de Fomento de los primeros afios del siglo XIX. En la Ordenanza se
atribuyen a la iniciativa estatal las obras de reparacion, nuevos trazados, sefialamiento de
rutas, etc. Esta politica empieza a sustituir una tradicién, que habian consolidado las
Partidas y el Ordenamiento de Alcala, donde se atribuia a cada poblacion la
responsabilidad de la reparacién y reconstruccion de caminos y puentes, practica que
también contaba con la aportacion del trabajo personal de los vecinos (sextaferias) para

10 Vid. CARRETERO PEREZ, A., “El contrato administrativo ante la Ley de Bases de contratos
del Estado de 28-XI11-1963”, Revista de Administracion Pablica, n°45, septiembre-diciembre 1964, pag.
117.

11 lbidem.

12 lbidem.

13 Ibidem.

14 Ibidem, pags.117-118.

15 lbidem, pag. 118.



la construccion y el mantenimiento de la red, financiada mediante repartimientos o
: 9916
si1sas .

Por su parte, con la llegada de Carlos Il existen fuentes documentales significativos a
estos efectos. Asi, “poco tiempo después de la subida al trono de Carlos III, la Corona
encargd la construccion de una red de cammos radiales de “moderno” trazado y acorde
con las necesidades del sistema de Estado™’. En este contexto deben ponerse de relieve
“dos documentos legislativos cruciales para la historia de las obras publicas en Espafa;
nos referimos al ‘“Real Decreto para hacer Caminos rectos y solidos en Espafia que
faciliten el comercio de unas provincias a otras...”8 y el Real Reglamento que S.M.
quiere se observe en las obras de Caminos, que se digné mandar executar, fechados ambos
en 17611°, y que sientan las bases de lo que la historiografia contemporanea acostumbra
a llamar Plan Ward y que mas correcto seria llamar Plan Esquilache, pues a este ministro
y no a otro funcionario de la Administracion se debe el primer esfuerzo para la puesta en
marcha del ambicioso proyecto™?P.

Otra etapa significativa en esta evolucion es la del final de la Primera Guerra Carlista,
donde HERRANZ LONCAN destaca que “las infraestructuras con las que contaba la
economia espafiola para su funcionamiento se limitaban a una red de caminos muy
desigualmente repartidos entre los territorios de la monarquia, de los que solo una
pequefia parte admitia trafico rodado y una fraccion todavia menor tenia las caracteristicas
técnicas de las auténticas carreteras. Junto alos mismos, algunas obras portuarias fragiles
y de pequefia escala y un corto nimero de embalses de regulacion, canales y acequias de
abastecimiento y riego completaban la magra dotacion de infraestructuras del pais™?®. Es
interesante recalcar que “muchas de esas construcciones acumulaban a la altura de 1843
varios siglos de vida y, de hecho, una parte sustancial de las mismas eran herederas
directas de estructuras romanas anteriores?2. No obstante, “entre mediados de la década
de 1840 y el golpe de Estado de 1936, el escenario descrito cambié completamente [ya
que] poco a poco, los antiguos caminos fueron desapareciendo bajo la superficie de una
verdadera red de carreteras de macadam?®, que en visperas de la Guerra Civil conectaba
entre si a la inmensa mayoria de los nlcleos de poblacion y contenia ya un pequefio
porcentaje de tramos tratados con firmes “especiales”?*. Ademas, en paralelo, “se fueron
construyendo los caminos de hierro, protagonistas indiscutibles de la revolucion del
sistema de transporte interior que tuvo lugar en el periodo [y] los puertos mas importantes
se fueron dotando de instalaciones complejas y de gran escala, se multiplicaron las presas
de embalse y los canales de riego, se tendieron las modernas redes de telecomunicaciones

16 MUNOZ MACHADO, S., “Discurso sobre las ideas de administracion de Pedro Rodriguez
Campomanes”, Revista de Administracion Piblica, n®159, septiembre-diciembre 2002, pags.34-35.

17 MENENDEZ, JM., “Administracién y contratistas de obras publicas en la Espaiia ilustrada”,
Informes de la Construccién, Volumen 42, n°407, mayo-junio 1990, pag. 43.

18 Real Decreto de 10 de junio de 1761.

19 Real Reglamento de 4 de diciembre de 1761.

20 MENENDEZ, JM., “Administracion y contratistas ...”, 0p. Cit.

21 HERRANZ LONCAN, A., “La Dotacion de Infraestructuras en Espaiia, 1844-1935”, Banco de
Espafia - Servicio de Estudios. Estudiosde Historia Econdmica, n°45, 2004, pag. 7

22 |bidem.

23 Proceso de construccion de carreteras inventado por el ingeniero John Loudon McAdam (1756-
1836).

24 HERRANZ LONCAN, A., “La Dotacién ...”, op. cit.



y de distribuciébn de energia y las ciudades crecieron y se dotaron de instalaciones
modernas de alumbrado, distribucién de agua y alcantarillado™2°.

Al hilo de lo hasta ahora expuesto cabe hacer alusion a la reflexion de GARCIA
ORTEGA?® relativa a que “durante todo el siglo XVIII y la primera mitad del XIX, las
obras publicas se ejecutaban de ordinario directamente por el Estado, mediante el sistema
de prestacion obligatoria de los pueblos, o de los vecinos colindantes a los caminos, a los
que imponia la obligacién de ejecutar, siempre bajo la cooperacion o direccion Real,
determinadas partes de obra. (G. ARINO)”. Afade ademés que “la ejecucion generalizada
de las obras publicas a través de la técnica contractual, arranca de la Instruccion de 10 de
octubre de 1845, cuyo articulo 6 establecia la preferencia del sistema de contrata sobre el

de ejecucion directa por la Administracion™?’.

VILLAR PALASI?8, por su parte, opina que “en el origen del derecho administrativo no
esta solo el derecho francés, sus ideas y sus técnicas, sino las técnicas de nuestro Derecho
medieval. Por ejemplo, las clausulas exorbitantes de los contratos administrativos que
constituyen prerrogativa del poder del Estado aparecen en la terminologia de Gregorio
LApez que no era precisamente francés, y constantemente encontramos en la glosa de las
Partidas, en los comentarios a las Partidas de algunos glosadores y autores espafioles de
los cuales los tomaron la legislacion y la doctrina francesa. Hay libros editados en Lyon,
donde se menciona precisamente la doctrina espafiola, de las clausulas exorbitantes”

Es curioso que la primera definicién legal de obra publica la encontremos en la Ley de
Expropiacion forzosa de 17 de julio de 18362°, si bien utiliza la expresion “obra de
utilidad publica”, asimismo, la Instruccion para promover y ejecutar las obras publicas
aporta una definicion de obra pUblica3°.

La normativa sectorial de Obras Publicas contiene diversas definiciones de la obra
publica. En este sentido, la Ley de bases para las Obras Publicas de 29 de diciembre de

25 |hidem.

26 GARCIA ORTEGA, P., Manual de Contratos del Estado, Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo. Secretaria General Técnica. Servicio de Publicaciones, Madrid, 1980, pég. 23.

27 lbidem.

28 \VILLAR PALASI, J.L., “El fin del antiguo Régimen y los origenes del Estado constitucionalen
Espafia. La aparicién del derecho administrativo”, en AA.VV., Posada Herreray los origenesdel Derecho
administrativo en Espafia. | Seminario de Historia de la Administracion 2001, INAP, Madrid, 2001, pags.
27-28.

29 Articulo 2:
“Se entiende por obras de utilidad publica las que tienen por objeto directo proporcionar al Estado en
general, a una 0 mds provincias 0 a uno o0 mas pueblos, cualesquiera usos o disfrutes de beneficio comdn,
bien sean ejecutadas por cuenta del Estado, de las provincias o pueblos, bien por compafiias o empresas
particulares autorizadas competentemente”.

30 Articulo 1:
“Para los efectos de esta instruccion se consideran como obras publicas los caminos de todas clases, los
canales de navegacion, de riego y de desagle, los puertos de mar, los faros v el desecamiento de lagunas y
terrenos pantanosos en que se interesen uno o mas pueblos, la navegacion de los rios, y cualesquiera otras
construcciones que se ejecuten para satisfacer objetos de necesidad o conveniencia general”.



1876%1 y la Ley general de Obras Publicas de 1877 proporcionan una definicion de la
misma32.

A su vez, cabe resaltar que el proyecto resulta fundamental para describir y definir la obra
desde el punto de vista técnico mediante los correspondientes documentos que lo integran
(memoria, planos, prescripciones técnicas, presupuesto). Ya en la Real Orden de 1 de
mayo de 1835 fijando los principales puntos en que debe ocuparse la Junta Consultiva de
la Inspeccion General de Caminos, Canales y Puertos®® se indica que la misma,
establecida en virtud del Articulo 4 del Real Decreto de 30 de abril de 1835, se ocupe:

1° del examen de los proyectos de obras publicas;

2° de la formacion de instrucciones para determinar los principios generales que hayan de
tenerse presentes en la redaccion de los proyectos de obra, sus presupuestos Y los pliegos
de condiciones, con los detalles convenientes para garantizar el acierto y la celeridad en
la ejecucion.

El Real Decreto de 10 de octubre de 1845, relativo a la Instruccion para promover y
ejecutar las obras publicas, sefiala la necesidad de proyecto previo, asi indica que ‘“no
serén validas las contratas de obras cuyos proyectos, presupuestos y pliego de condiciones
no hubieren sido previa y competentemente aprobados (...)”%* y el Reglamento para la
ejecucién de la Ley General de Obras publicas de 6 de julio de 1877 da un paso
importante, pues sefiala la documentacién que deben contener los proyectoss®.

31 Articulo 1.1%;
“Para los efectos de la ley, se entenderd por obras publicas las que sean de general uso o aprovechamiento,
y las construcciones destinadas a servicios que se hallan a cargo del Estado, de las provincias o de los
pueblos™.

32 Articulo 1:
“Para los efectos de esta ley, se entiende por obras publicas las que sean de general uso y aprovechamiento,
y las construcciones destinadas a servicios que se hallen a cargo del Estado, de las provincias y de los
pueblos.
Pertenecen al primer grupo: los caminos, asi ordinarios como de hierro, los puertos, los faros, los grandes
canales de riego, los de navegacién y los trabajos relativos al régimen, aprovechamiento y policia de las
aguas, encauzamiento de los rios, desecacidn de lagunas y pantanosy saneamiento de terrenos. Y al segundo
grupo: los edificios publicos destinados aservicios que dependan del Ministerio de Fomento™.

33 Gaceta de Madrid n°125, de 5 de mayo de 1835, pag. 498.

34 Articulo 14.

35 Articulo 6:
“Todo proyecto, debera constarde los documentos siguientes:
1.Memoria explicativa.
2. Planos.
3. Pliego de condiciones facultativas. Este dltimo documento comprendera, ademas del coste de las obras,
las partidas que se consideren necesarias para las expropiaciones, y los agotamientos que exjan las
fundaciones de obras hidraulicas, asi como todos los demas accesorios de la obra, con el objeto de tener
idea de su costetotal.
Cuando la obra proyectada pueda ser objeto de explotacién o retribuida se acompafiara la tarifa de los
arbitrios que hayan de establecerse para su uso y aprovechamiento, y las bases que se propongan para la
aplicacion de la expresada tarifa, asi como el calculo de utilidades probables de la Empresa. Los proyectos
de las obras se ajustaran a lo prevenido en los formularios querijan en la época de su formacién, asi como
a las reglas generales del servicio y a las instrucciones especiales que en cada caso tenga por conveniente
dictar la Direccion general”.



A su vez, cabe mencionar el Decreto de 14 de noviembre de 1868 estableciendo bases
generales para la nueva legislacion de obras publicas®®.

Finalmente, la necesidad de elaborar formularios para los proyectos se ha recogido entre
otras disposiciones, en las de 1846 para la redaccion de proyectos de caminos, 3 de junio
de 1873, 26 junio de 1886 y de 2 agosto 1887.

Il. EL LARGO PROCESO DE CONFORMACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO:  CIRCUNSTANCIAS DETERMINANTES DE  LOS
ORIGENES Y CONSOLIDACION DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO

Como ha destacado MEILAN GIL37, “la historia de las elaboraciones doctrinales de los
contratos ha estado dominada -como no podia dejar de ser- por la sombra del Derecho
civil. Identidad sustancial, modulacion o matizacidn, exorbitancia..., las respuestas que
se dan en la ciencia administrativa son respuestas a planteamientos civilistas. ¢Como
puede haber contrato si las partes no estan en situacién de igualdad?, ¢como puede quedar
la Administracién o el Principe ligados por la lex contractus?”. Y ha afiadido®® que “la
literatura juridica sobre el contrato administrativo como categoria juridica y sus diferentes
modalidades es innumerable. Reconocido en ordenamientos juridicos (Francia, Espafia,
Latinoamérica), ha sido ignorado como tal en otros (RU, EE.UU.); se ha cuestionado su
posibilidad por la desigualdad de posiciones de las partes, impropia de un contrato

36 Gaceta de Madrid de 15 de noviembre de 1868., cuyo Articulo 1 expone que:
“Toda obra de las comprendidas bajo la denominacién de publicas, que se ejecute por los particulares, y
para la cual nosoliciten éstos previa declaracion de utilidad, podra ser proyectada, construiday explotada
sin intervencion de los agentes administrativos. Queda el duefio libre de fijar las tarifas, peajes, derechos,
y en general los precios que juzgue convenientes por el uso de dicha obra. Las cuestiones que se susciten
con las personas a quienes perjudique su establecimiento se ventilaran ante los Tribunales ordinarios con
exclusion de las Autoridades administrativas”. Vid. MARTIN-RETORTILLO, L., “Aspectos del Derecho
Administrativo en la Revolucién de 1868. Las regulaciones iniciales”, Revista de Administracion Publica,
n°58, 1969, pags.29-30, que sefiala que “Las consecuencias delnuevo planteamiento se ven claras: libertad
de tarifas, libertad de precios, libertad de iniciativa. La Administracion renuncia a intervenir, renuncia a
controlar, renuncia a dar subvenciones. Esta regulaciéon habria de canalizar la iniciativa hacia aquellos
sectores de las obras plblicas de mayor rentabilidad y, sobre todo, de rentabilidad inmediata. Pero hay
también un reverso de la moneda: el abandono de los sectores sin rentabilidad o sin rentabilidad inmediata.
Este sistema para la construccién de las obras puablicas, tuvo en la practica consecuencias desastrosas que
se prolongaron incluso durante muchos afios”.
Otros preceptos de interés son los siguientes:
Articulo 2:
“Cuando la obra que los particulares pretendan llevar a cabo haya de ejecutarse, ya dentro del dominio
publico, ya ocupando una parte de él, ya afectandole en algin modo, debera preceder a la ejecucion de
dicha obra una autorizacion del Gobierno o de sus delegados, segn los casos; pero una vez obtenida, los
agentes administrativos solo intervendran para exigir el cumplimiento de las condiciones estipuladas en la
concesion. Terminada la obra, cesa la vigilancia por parte del Gobierno, y queda libre el concesionario de
enajenar o explotar aquella en la forma que estime conveniente. Cuando solo unaparte de la obra afecte al
dominio publico, los tramites para la concesiony estamisma, se referirdn Gnicamente a dicha parte y no a
la totalidad”.
Articulo 3:
“Nunca podran inmiscuirse los agentes administrativos, bajo el pretexto de proteger los intereses del
concesionario, en el sistema de construccion que éste adopte para la obra, dimensiones de la misma,
materiales empleados, ni en general en la parte técnica, como tampoco en los medios de explotacién, a
menos que estas circunstancias no influyan sobre aquellos derechos e intereses del Estado”.

37 MEILAN GIL, J.L., “La actuacién contractual de la Administracion Publica Espafiola. Una
Perspectiva Historica”, Revista de Administracion Publica, n°99, septiembre-diciembre 1982, pég. 8.

38 MEILAN GIL, J.L,, “Las prerrogativas de la Administracion en los contratos administrativos:
propuesta derevision”. Revista de Administracion Publica,n®191, mayo-agosto 2013, pags. 11-12.



(Alemania); ha sido objeto de polémicas doctrinales (Argentina, Espafia); se ha negado
su naturaleza especifica al considerarlo un contrato civil modulado por la presencia de la
Administracion publica y justificado por estar sometido al control jurisdiccional singular
de la actividad de la Administracion (el contencioso- administrativo). Se ha construido
doctrinalmente tomando como referencia el Derecho civil, tanto si se habla de identidad
sustancial como de modulacion o exorbitancia. De ello he dado cuenta en varias ocasiones
tratando de plantear la cuestion desde una perspectiva propia del Derecho administrativo,
como corresponde a su concepcion de ius commune. El contrato es un “‘supraconcepto”
de utilizacion en el ambito publico y privado. El administrativo es un auténtico contrato,
no reducido a acto administrativo con consecuencias o efectos contractuales”39.
MORENO MOLINA ha apuntado que “Tanto los principios generales como las
prerrogativas de la Administracion en los contratos administrativos gozan en el Derecho
espafiol de larga tradicion™? vy en relacion con la evolucién histérica del contrato
administrativo en Espafia ha sefalado que ‘“si en su origen todos los contratos que
celebraba la Administracion Publica se regian juridicamente por las mismas normas que
disciplinaban los contratos entre particulares, es decir, por el cddigo civil; sin embargo, a
mediados del siglo XIX se empezd a atribuir a unos 6rganos especializados (Francia al
Consejo de Estado, integrado en la propia Administracion; en Espafia -donde la atribucion
se produce posteriormente- a la Jurisdiccion contencioso administrativa) el conocimiento
de las controversias que se suscitaran en relacion con los contratos en los que una de sus
partes fuera una Administracion” 41,

En cuanto alas razones por las que se atribuia el conocimiento de las citadas controversias
a los Tribunales contencioso administrativos, MORENO MOLINA#*? sefiala que “detras
de esta atribucion habia Unicamente razones de indole practica, ya que los Tribunales
contenciosos eran mas rapidos y estaban especializados en resolver asuntos en que la
Administracion fuera parte implicada”.

En el surgimiento de una normativa contractual especifica y de la aplicacion de las
instituciones del derecho administrativo a estos contratos, MORENO MOLINA#*® indica
que “como consecuencia de ese conocimiento por la jurisdiccion contencioso
administrativa poco a poco esta fue aplicando a los contratos celebrados por la
Administracion y sometidos a su discusién no solo las normas del derecho civil (por
ejemplo relativas ala forma de prestar el consentimiento en los contratos o a la resolucién
de los mismos), sino también instituciones tipicas del derecho administrativo como el
privilegio de la decision ejecutoria... Por ello, en los contratos celebrados por la
Administracion habia que contemplar reglas especiales para salvaguardar los intereses
publicos, permitiendo por ejemplo a la Administracion modificar las condiciones
pactadas (el denominado ius variandi) (...) esta inicial distincion entre los contratos

39 MEILAN GIL, J.L., La estructurade los contratospublicos, lustel, Madrid, 2008; Categorias
juridicas en el Derecho administrativo, lustel, Madrid, 2010.

40 MORENO MOLINA, J.A., “La huida de los principios generales de la contratacion publica.
Una vision desde el Derecho espafol y de la Unién Europea”, en AA.WV., ESPINOSA-SALDA NA
BARRERA, E. (Director), Tendenciasactualesen contratacidn publica, Gaceta Juridica S.A., 12 edicion,
2014, péag. 34.

41 MORENO MOLINA, J.A., “El nuevo derecho de la contratacion Publica: De las Prerrogativas
de la Administracion a la garantia de los principios generales”, en AAMV.,, ARENILLA SAEZ, M.
(Coord.), La Administracion Pablica entre dos siglos (Ciencia de la Administracién, Ciencia Politica'y
Derecho Administrativo), Homenaje a Mariano Baena del Alcazar, INAP, 2010, pégs.1526.

42 Ibidem.

43 Ibidem, 1526-1527.



celebrados por la Administracion y los celebrados entre particulares, elaborada a nivel
jurisprudencial se fue trasladando poco a poco a las normas juridicas”.

De igual modo, MEILAN GIL apunta que “(...) la diferencia entre el contrato
administrativo y el celebrado entre particulares provendria de la existencia de unas
prerrogativas de la Administracién, se hayan reconocido por via jurisprudencial o por
normas singulares vy, definitivamente, por una ley general. Tales privilegios, o
prerrogativas, en una expresion mas pudibunda, se predican de la ejecucién de los
contratos -sustancialmente interpretacion, modificacion, extincion- una vez superada la
fase “precontractual” dirigida a la seleccion del contratista y a la “adjudicacion” del
contrato™*,

En la misma linea, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ45 también ha indicado que “las
prerrogativas publicas en la contratacion administrativa traen su causa, desde otro plano,
no del contrato, sino de la Ley, no son expresion de un derecho subjetivo, sino de una
potestad atribuida “ex lege” para atender los intereses publicos. En otras palabras, la
especial posicion de la Administracion en materia contractual trae su causa de la
necesidad de asegurar la realizacion de las obras publicas contratadas o de la prestacion
de los servicios publicos objeto del contrato de que se trate”.

Asimismo, Sebastian MARTIN-RETORTILLO%8 exponia que “partiendo de la atribucion
jurisdiccional sefialada y de las normas de valor fundamentalmente formal a que nos
hemos referido, a pesar de no mantener una linea uniforme, la jurisprudencia de conflictos
y la del Tribunal Supremo han ido elaborando una caracterizacion sustantiva del contrato
administrativo, que a su vez repercutiria en normas posteriores. Hoy podemos hablar ya
de una serie de caracterizaciones materiales de los contratos administrativos. Surgen
espontaneas las expresione: clausulas exorbitantes, prerrogativas, falta de igualdad de las
partes, etc. Pues bien, es cierto que la jurisprudencia no ha formado un cuerpo de doctrina
homogéneo, unitario, armdnico; ello no obsta, sin embargo, para reconocerle que ha sido
ella la que ha elaborado esos conceptos que precisamente son hoy los que nos sirven como
criterios caracterizadores y ademas es preciso reconocerle el mérito de que los formulo
cuando ni siquiera textualmente tenian sede en los textos positivos”.

SANCHEZ MORON ha apuntado “que la necesidad de garantizar el control financiero
de la contratacion, por un lado, y la libre e igual concurrencia entre los posibles
contratistas, por otro -para combatir, por cierto, los nada infrecuentes episodios de
favoritismo y corrupcion- hizo necesario establecer pronto reglas especificas de Derecho
Administrativo™’.

Por su parte, CASSAGNE ha enfatizado*® que “el concepto de funcién administrativa es
esencialmente dindmico e histéricamente variable en cuanto debe graduarse de
conformidad al ordenamiento juridico-legal de cada pais, pero ello no quita la utilidad de

44 MEILAN GIL, J.L, “Las prerrogativas de la Administracion ..., op. cit., pag. 12.

45 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., “Las prerrogativas de la Administracién en los contratos
de las Administraciones Publicas”, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidade da Corufia,
n°12, 2008, pag. 803.

46 MARTIN-RETORTILLO, S., El Derecho civil en la génesis del Derecho administrativo y de
sus instituciones, Segunda edicion ampliada (primera en Civitas), 1996, pag. 104.

47 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo, Parte General, 122 edicion, Tecnos, 2016,
pég. 595.

48 CASSAGNE, J.C, “Los Contratos de la Administracién Publica (Distintas categorias y
regimenes juridicos)”, Revista de Administracion Pablica, n°78, septiembre-diciembre 1975, pag. 423.



seguirlo utilizando como centro de referencia, unido a la existencia de un régimen en el
que se reconozcan en forma organica y sistematizada las prerrogativas de poder plblico
que tiene la Administracién asu favor (ejemplo, modificacion unilateral del contrato). La
presencia 0 no de este régimen exorbitante no depende de la voluntad de las partes, pues
existe con independencia de la voluntad de someterse al mismo, sin perjuicio de que la
Administracion puede celebrar, cuando el ordenamiento lo admita, un contrato
parcialmente reglado por el Derecho privado, donde tal regulacion estard ausente, en
principio. No debe confundirse en consecuencia “régimen exorbitante” con clausula
exorbitante, la cual si depende de la voluntad de quienes contratan”.

En esta linea, JURISTO SANCHEZ destaca® que “este reconocimiento legal del “ius
variandi” no puede tener el efecto de desvirtuar su verdadera naturaleza y significado. Se
trata, a nuestro juicio, de un verdadero derecho contractual, porque se ostenta no por
exigencias del interés publico, sino antes que nada porque lo exige la propia naturale za
del c.0.p., ya que la Administracion como duefio de la obra debe poder introducir las
modificaciones necesarias para que la obra quede real”.

A modo de recapitulacion, GONZALEZ-VARAS IBANEZ ha sefialado®® que “donde
pone énfasis la legislacion historica sobre contratacion de obras, suministros o servicios
de la Administracién no es ni en las prerrogativas ni en la atribucion competencial (de la
materia contractual publica) a la jurisdiccion contencioso-administrativa. Mas bien se
insiste en que la Administracion ha de adjudicar el contrato conforme a pautas de
legalidad o criterios objetivos de seleccion del contratista”, mientras que MORENO
MOLINA®! ha destacado que “en Espafia la peculiar y especifica regulacion de los
contratos administrativos se ha venido justificando desde sus origenes (en los que se sigue
al Derecho frances) por la necesidad de garantizar toda una serie de prerrogativas de la
Administracion publica (para garantizar a su vez el interés publico) y la eficacia
administrativa”.

En relacion con esa potestad SANTAMARIA PASTOR ha afirmado®2 que “es sin duda
la mas espectacular en apariencia de todas las que contiene el derecho de los contratos
publicos, en cuanto rompe abiertamente con el principio de intangibilidad unilateral de
los contratos”.

En este punto resulta relevante aludir a DE LAUBADERE, que expresaba que “el poder
de modificacion unilateral no puede estar logicamente fundado mas que sobre las
exigencias de los servicios publicos y los cambios sobrevenidos en estas exigencias, en
las necesidades del servicio o en las necesidades del mismo publico. La idea general es
que la Administracién no debe estar indefinidamente ligada por contratos que han llegado
a ser in(tiles, o por estipulaciones contractuales que han quedado inadecuadas a las

49 JURISTO SANCHEZ, R, La ejecucion del contrato de obra publica, 22 edicion, Madrid, 1991,
pag. 211.

50 GONZALEZ -VARAS IBANEZ, S., El Contrato Administrativo, Tomo IV, Editorial Aranzadi,
Navarra, 2008, pag. 422.

51 MORENO MOLINA, J.A., Lanueva Ley de Contratosdel Sector Publico, editorial La ley, 22
edicién, Madrid, 2009, pég. 900.

52 SANTAMARIA PASTOR, A., Principios de Derecho Administrativo General, 11, 22 edicidn,
lustel, Madrid, 2009, pég.231.
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necesidades del servicio™3. A su vez, FLAMME se ha planteado® ;cudl serfa la
flexibilidad de ésta si el titular de un contrato de obras (o de suministros) pudiera invocar
la ley de su contrato para oponerse a las adaptaciones consideradas oportunas? ¢La
Administracion debera, en nombre de un principio fundamental del derecho privado,
inclinarse ante la actitud negativa de su contratante y dejar terminar la obra emprendida
segun un plan o en unas condiciones que no responden ya a las necesidades a satisfacer?
Tal solucion salvaguardaria ciertamente un principio, pero desdefiaria otros principios -
de derecho publico éstos-, a saber, la finalidad y la continuidad de los servicios publicos,
los cuales implican el predominio del interés general sobre los intereses particulares”®.

Ya en 1858 COLMEIRO destacaba que “no es obligatorio, sino potestativo en la
Administracion, ejecutar dichas obras y desempefiar tales servicios por si misma o por
medio de particulares que se comprometen a suplir los cuidados del Gobierno mediante
una cantidad convenida; mas cuando prefiere el medio de los contratos, es la primera
maxima en este punto que se celebren con publicidad y concurrencia: dos circunstancias
que manifiestan su fuerza y su celo exquisito en promover y adelantar los intereses del
Estado. Sin ellas no reina la confianza en el animo de los pueblos, y asi ni se prestan con
docilidad a los sacrificios que se les exigen, ni se ofrecen capitales para las empresas de
utilidad comin™®. Como atisbos de la modificacion del contrato, se indicaba que “puede
la Administracion, cuando la utilidad de la economia lo reclame, alterar las condiciones
particulares, pero dentro de los limites razonables y satisfaciendo la mayor costa de las
obras y o servicios™’. Asimismo, este autor sefialaba en 1881 que “cuando el Gobierno,
modificando el proyecto de obra, altera la contrata, de modo que el importe total arroje
una diferencia igual a la sexta parte en mas o menos, ni a la administracion se le debe
despejar del derecho de vaciar su pensamiento al tener que variar las necesidades
publicas, ni al empresario se le puede obligar a cosas que traspasan el limite de sus medios
o de sus calculos™®8,

53 DE LAUBADERE, A., Traité theorique et practique des contrats administratifs, II, Paris,
Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1956, pag. 63.

54 FLAMME, M-A., “Los contratos de obras publicas de la Administracion”, Revista de
Administracion Pablica,n°21, 1956, pags. 82-83.

55 FLAMME afiade que: “De otra parte, si se debia admitir un instante que por el solo efecto de la
conclusién de contratos de obras o de suministros, la voluntad de sus titulares pudo hacer fracasar las
decisiones tomadas por la Administracion en un fin incontestable de utilidad publica, el Estado sacaria
pronto la conclusién de que el sistema de estos contratos es contrario al interés general y recurriria yaa la
administracion directa pura y simple, ya a los procedimientos de requisa. Esta Ultima consideracion, de
orden practico sobre todo, es suficiente por sisola a explicar la sumision voluntaria de los contratistas de
obras publicas y de suministros a las prerrogativas de los Poderes publicos. Los que contratan con la
Administracién son, cada dia mas, considerados como colaboradores en el funcionamiento de los servicios
publicos; como tales, no ignoran que las convenciones de las cuales son partes no podrian impedir al Poder
publico el tomar en el porvenir, para la salvaguardia de los intereses publicos, todas las medidas que
considerase necesarias. De otraparte, es cierto que, contratando, la Administracion no se despojanuncade
este aparato de prerrogativas que caracteriza al “Poder publico”; el concurso de los particulares no ha
podido enajenarle ni siquiera limitarle la competencia que el derecho positivo le reconoce al efecto de
asegurar siempre la adaptacion del servicio publico a su fin; dicho de otra manera, el derecho de
modificacién unilateral de las condiciones iniciales del contrato constituye un derecho originario e
inalienable de la Administracion y que le pertenece “en tanto que Poder publico”, es decir, sin que haya
necesidad de estipularlo en la convencion”. Ibidem, pag. 83.

56 COLMEIRO, M., Derecho administrativo espafiol, Libreria de Angel Calleja, Editor, Tomo II,
22 edicion, Madrid, 1858, pag. 76.

57 lbidem, pag. 83.

58 COLMEIRO, M., Elementos del Derecho politico y administrativo de Espafia, Libreria de los
sucesores de Escribano, 6% edicion. Madrid, 1881, pag. 269.

11



Por su parte, para GARCIA OVIEDO <“estas clausulas exorbitantes, obedecen a la
existencia “de un interés social prevalente en las relaciones” con la Administracion’™?.

Asimismo, Cirilo MARTIN-RETORTILLO indicé que “la generalidad de los autores
consideran el ius variandi de la Administracion como una de las notas caracteristicas de
los contratos administrativos, por cuanto generalmente los pliegos de condiciones se
consagra la potestad de la Administracion para variar el contrato ampliando o
modificando el volumen de la prestacion contratada, bien en orden a la cantidad, o a la
calidad de la prestacion contratada™®. Por ello, “este derecho mas que un privilegio
responde a la especial naturaleza de la actividad administrativa, que exige aprovechar
todas las oportunidades para lograr las realizaciones méas convenientes al interés
publico™?,

En este sentido, MELLADO LEGUEY ha destacado que “la importancia de los contratos
de obras y servicios publicos se funda principalmente en que por medio de ellos se evita
gue la Administracion pueda obrar caprichosa Y arbitrariamente, y se la obliga a que en
estos actos de verdadera transcendencia para la vida economica, para el progreso material
del pais y para su debido perfeccionamiento, obre dentro de los preceptos debidos y
procure constantemente el bien publico, Ultimo ideal a que debe tender la Administracion
en el cumplimiento de sus sagrados deberes, para la felicidad de los pueblos™2,

Por otro lado, GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA pone de manifiesto que “un
elemental respeto a la seguridad, y a los derechos de los otros posibles contratistas, exige
que aquél (el contrato) sea mantenido hasta el final tal como se convino. Sin embargo, el
dogma no puede ser mantenido a toda costa. Por un lado, tanto la justicia como la eficacia
postulan la posibilidad de que en el contrato no pueda exigirse al contratista el
mantenimiento de sus obligaciones, en condiciones quiza onerosisimas, que darian lugar,
por un lado, a que las prestaciones se llevaran a cabo con grave deficiencia, y por otro, a
gue se creara en torno a la Administracion un clima de desconfianza que imposibilitaria
la conclusién de nuevos contratos. Por otro lado el interés publico quizi exija que las
prestaciones cambien. Por ello, en esta como en tantas otras ocasiones, se ha llegado a
una solucion intermedia que respeta, por un lado, el lema de la inalterabilidad, que
mantiene como principio general, pero que a su lado admite también una ponderada serie
de excepciones, en interés bien del contratista (revision de precios, clausulas de
exoneracion), bien de la Administracion (el fus variandi)”63,

Finalmente, por lo que respecta al ius variandi, GARRIDO FALLAS®* apunta la siguiente
reflexion: “piénsese que, por un cambio en las circunstancias, la relacion contractual a
que se sometio la Administracion para alcanzar sus fines se torna ahora en un obstaculo
para conseguirlos. ¢Estard entonces justificado que la Administracion utilice su
prerrogativa para incumplir el contrato? Evidentemente, si al utilizar esta prerrogativa se
libera a la Administracion (representante de la comunidad) de una carga demasiado

59 GARCIA OVIEDO, C., Derecho administrativo,6.ed., por E. MARTINEZ USEROS, pég. 512.

60 MARTIN-RETORTILLO, C., “Una sentencia interesante sobre la mora en los contratos
administrativos”, Revista de Administracion Piblica, n°38, mayo-agosto 1962, pag.218.

61 Ibidem.

62 MELLADO LEGUEY, F., Tratadoelemental de Derecho Administrativo, 3° edicién, imprenta
de Hijos de M.G. Hernandez, Madrid, 1899, pag. 927.

63 GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J. L, La contratacion Local, El consultor de los
Ayuntamientos y Juzgados S.A., Madrid, 1982, pég. 316.

64 GARRIDO FALLA, F., “Sobre el derecho administrativo y sus ideas cardinales”, Revista de
Administracion Pablica, n°7, 1952, pag. 33.
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onerosa. La cuestion estd en buscar ahora la formula para que, en los casos en que tal
necesidad se presente, no sea el arbitrio administrativo lo que venga a consagrarse; porque
entonces seria la misma posibilidad de relaciones juridicas entre la Administracion y los
particulares lo que se estaria negando. Esta férmula es, justamente, la creacion propia del
Derecho administrativo: la indemnizacién por dafio emergente al particular que contratd
con la Administracion’®°,

I1l. LOS PLIEGOS DE CONDICIONES COMO INSTRUMENTO JURIDICO
PRECURSOR DE LA  SUSTANTIVIZACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO Y DE LAS PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION
Y SU INTERPRETACION POR LA JURISPRUDENCIA

Un sector de la doctrina ha resaltado -como ya se ha indicado- que el contrato
administrativo tiene su origen en la atribucion de las competencias para resolver las
cuestiones relativas al cumplimiento, efectos y rescision de los contratos de la
Administracion a una jurisdiccion especializada, la contencioso-administrativa. Sin
embargo, la regulacion sustantiva diferenciada del derecho civil, y la existencia de unas
prerrogativas de la Administracion, entendemos que tiene su sustrato en los pliegos de
condiciones generales del siglo XIX, dado que las pocas normas que regulan la
contratacion lo hacen de un modo parcial, regulando aspectos relativos a la seleccion y
adjudicacién. Se pueden conceptualizar los pliegos como documentos de caracter
contractual definidores del objeto del contrato y de los derechos y obligaciones de las
partes y que la jurisprudencia y la doctrina fueron caracterizando como ley del contrato.

Como expondremos en este trabajo existen numerosas clausulas en los pliegos generales
del S.XIX que regulan aspectos relativos a la ejecucion del contrato y en especial a su
modificacion, asi como a las causas de rescision. De igual modo la jurisprudencia ha ido
modulando la figura, asi como los Dictamenes del Consejo de Estado, aunque habra que
esperar a la segunda mitad del siglo XX para disponer de un cuerpo normativo completo.

De ahi que para corroborar nuestro criterio analizaremos en este capitulo los pliegos de
condiciones generales®® de 1836, 1846, 1861, 1868 y 1886, asi como determinados
pliegos particulares.

1. Pliegos Generales versus Pliegos Particulares. Las clausulas de prevalencia de los
Pliegos Particulares

Una cuestion que consideramos de gran relevancia es que dado que en el siglo XIX
existian pliegos de condiciones generales y para cada obra pliegos particulares, se debe
analizar cual es la relacion juridica entre ambos y la determinacion de la prevalencia o
supletoriedad de los citados pliegos.

Podemos afirmar la prevalencia de los pliegos particulares, pues es significativo que ya
en los propios pliegos de condiciones generales se prevé la prevalencia de los pliegos

65 GARRIDO FALLA afiade que “elcontrato administrativo es una creacion del Consejo de Estado
francés. La figura surgié interpretando aquellas relaciones contractuales cuyo contenido suponia el
aseguramiento de un servicio publico. La idea de servicio publico, convenientemente esgrimida, hizo
posible una figura contractual que escapabaa la conocidaen Derecho privado. La aplicada por el Consejo
de Estado fue una auténtica “jurisprudencia de intereses””. Ibidem.

66 El Articulo 7 del RD de 27 de febrero de 1852 ya establece que se deben elaborar pliegos. Por
su parte, el Articulo 1 de la Real Orden de 19 de marzo de 1852 establece la prioridad de esta orden frente
al pliego de condiciones generales, especialmente en caso de contradiccion.
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particulares frente a los generales como se puede apreciar en el Articulo 7 del Pliego de
186157, y de igual modo el Articulo 7 del Pliego de 1886%8, y con una redaccion
practicamente idéntica (aunque afade la expresion “facultativas™) en el Articulo 7 del
Pliego de 19008, que es reproducido casi textualmente por el Articulo 7 del Pliego de
190370,

2. Aspectos predefinidores de las prerrogativas de modificacion en los pliegos

A. Un precedente: La Real Orden de 14 de abril de 1836 del Pliegp General de
Condiciones aprobado por S.M para las Obras Publicas en 1836 y otros Pliegos
Particulares

Este pliego no se publicd en la Gaceta y establecié por primera vez las condiciones para
la ejecucion de obras, destacando principalmente en cuanto a la modificacion de los
contratos la prohibiciébn de reclamar aumento de los precios bajo pretexto de error u
omisidn, exceptuandose los errores en dimensiones o medicion, y la ejecucion de obras
no previstas en el proyecto, estableciéndose para su fijacion dos sistemas: en primer lugar,
la comparacion de su precio con otras andlogas Y, en su defecto, contradictoriamente 71,
segun los corrientes del pais’2.

67 Articulo 7:
“Este pliego de condiciones regira en todo aquello en que no seamodificado por las particulares de cada
contrata”.

68 Articulo 7:
“Este pliego de condiciones regira en todo aquello en que no seamodificado por los particulares de cada
contrata”.

69 Articulo 7:
“Este pliego de condiciones generales regird en todo aquello que no sea modificado por las facultativas o
particulares de cada contrata”.

70 Articulo 7:

“Este pliego de condiciones regira en todo aquello que no sea modificado por las facultativas o
las particulares de cada contrata”.

"1 Vid. Articulos 4y 9 del Pliego de Condiciones. Real Orden de 14 de abril de 1836 del Pliego
General de Condiciones aprobado por S.M para las Obras Publicas en 1836. Asimismo, cabe destacar los
articulos 13, 23, 26 y 37:
Articulo 13:
“No podra, bajo ningun pretexto de error o de omision, reclamar en el discurso de la ejecucion de las obras,
aumento de los precios consentidos porél, en atencién a que ha debido enterarse exactamente antes,y que
se le consideraque harehechoy verificado los célculos para la valuacion de cada cosa. Pero podra reclamar
si hubieseerror en las dimensiones o en la medicién delas obras”.
Articulo 23:
“Si se juzgase necesario ejecutar partes de obra que no han previsto en el proyectoy célculo, se arreglara
su precio por comparacion a otras analogas de la contrata: en el caso de ser muy diversas, se arreglara el
precio contradictoriamente, seglin los corrientes del pais™.
Articulo 26:
“No se concedera al contratista ninguna indemnizacion porcausa de pérdidas, averias o perjuicios causados
u ocasionados por su negligencia, imprevision, falta de medios o erradas maniobras. Sin embargo, no se
comprenden en la presente disposicion los casos fortuitos manifestados por €l en el espacio a lo sumo de
diez dias después del acontecimiento”.
Articulo 37:
“Si durante la ejecucion de las obras experimentasen los precios un aumento notable, podra rescindirse la
contrata a peticidn del contratista; en caso de disminucién notable podra igualmente rescindirse, a menos
que el contratista admita las modificaciones que se le hagan por el Director General”.

72 La clausula 20 del pliego de 1846, tiene una redaccion parecida. Los pliegos de 1861, 1886,
1900 y 1903 (Articulo 48) perfeccionan la regulacion de los precios contradictorios.
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En Francia se recoge el sistema de precios contradictorios en 1866, 30 afios después que
en Espafia, y anteriormente en el Cahier de 1811 (modificado en 1833) la Administracion
tenia el derecho de regular unilateralmente los precios de nuevas unidades Y el contratista
estaba obligado a aceptarlas, sin perjuicio de que pudiera recurrir (Articulos 9y 22)73.

Tal y como establece el Pliego de 14 abril de 1836, la sentencia de 18 de abril de 1848
recuerda la no aplicacion de usos y costumbres locales en la aplicacion de los precios en
las obras publicas, dado que deben referirse a precios del pais: “La Real orden de 14 de
abril de 1836, derogo los usos y costumbres locales en orden a la aplicacion de los precios
y condiciones de las obras publicas, y por lo tanto no pueden reclamarse agravios en
virtud de practicas antiguas de una provincia” (Sentencia de 18 de octubre de 184874).

Es importante la Instruccién de la Direccion general de Caminos, Canales y Puertos de
1842, que recuerda, con la publicacién en la Gaceta’®, los requisitos de capacidad y
solvencia exigidos en este pliego’®.

En el marco de este Pliego general de condiciones de 1836 se aprueba el Pliego
(particular) de Condiciones Facultativas para la ejecucion de las obras de la carretera
general de Vigo a Castilla, arreglada al de la Direccion General de Caminos, Canales y
Puertos de 13 de marzo de 184177, del cabe extraer las siguientes conclusiones:

1%) Este pliego prevé la posibilidad de modificaciones para reducir la inclinacion de un
veinteavo en todas las rasantes’®.

2%) Reitera que toda modificacion o variacidn sera previa aprobacion de la Direccién
General, y es relevante puesto que confiere la atribucion de la decision de modificar el
contrato a la Administracion.

3°) Establece una original clausula de supletoriedad’®.

3 Vid. PERRIQUET, E, Traité theoriquey practique destravaux publics, T.I, Paris, 1883, pags.
215-220.

74 Sentencia de 18 de octubre de 1848, Coleccion Legislativa,1848, Tomo 45, n°37, Tomo 1V,
pag. 117.

75 Gaceta de Madrid n°2677, de 7 de febrero de 1842, pag. 4.

76 Donde se indica lo siguiente: “A fin de evitar entorpecimientos en el acto de los remates que
para la construccion de las obras de caminos, canales o puertos se celebran, ya en esta direccién general,
ya en cualquiera otro punto, a pretexto de ignorar los que se presentan el contenido de los dos primeros
articulos de las condiciones generales aprobadas para las contratas de esta clase de obras publicas por Real
orden de 14 de Abril de 1836 seinsertan a continuacion:

Art. 1°. Ninguno serd admitido en las subastas sino tuviese las cualidades necesarias para ejecutar por su
cuenta las obras, y afianzar la seguridad de subuena construccion. A este efecto cada concurrente debera
presentar una certificacion que acredite su capacidad, y un documento que asegure puede prestar la
conveniente fianza. Para el acopio de materiales, desmontes, terraplenes y trabajos de conservaciénno se
exigird certificacion de capacidad.

Art. 2°. La certificacién de capacidad debera acreditar que es facultativo practico en obras, o que ha
cumplido bien en otras contratas de la misma especie”.

77 Gaceta de Madrid n°3477, de 22 de marzo de 1844, pags.3-4.

78 ga-

“Debiendo reducirse a la inclinacién de un veinteavo, segun orden de la Direccién General, todas las
rasantes que en el proyecto aprobado tienen mayor pendiente, las variaciones que se hagan, aprobadas que
sean con sus presupuestos por la Direccion General, se consideraran incluidas en la subastabajo las mismas
bases que esta se haya verificado.

Del mismo modo se considerard toda variacion o modificacion que se contemple conducente, previa
aprobacion de la Direccidn General; en cuyo caso se dara por escrito al asentista, que tendré obligacion de
ejecutarlos con arreglo a los articulos 4, 9 y 23 impresos”.

79 22,22
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Igualmente, en el marco del Pliego general de 1836, se encuentra el Pliego de Condiciones
para la construccion del puente colgante de Mengibar, aprobado por Real Orden de 25 de

diciembre de 184389, Esta Real Ordens!:

1°) Reconoce la posibilidad de que el contratista pueda proponer las modificaciones del
contrato

2°) Dispone que no las llevard a cabo sin la previa autorizacion del Director General

3°) Establece unos limites a dichas modificaciones

4°) Habla de modificaciones que la experiencia le sugiera al contratista, aunque no define
las mismas.

Otro ejemplo de pliego aprobado en el marco del Pliego general de 1836 viene dado por
el Pliego de Condiciones Facultativas para la Ejecucion de las obras del trozo del camino
desde la salida titulada La Entablada de esta ciudad hasta Empalmar en El Ramal de la
carretera de La Granja a la fonda de San Rafael, en la ermita arruinada de Cepones

(1844)%2 de la Diputacion Provincial de Segovia. Se trata de un pliego particular.

Se habla aqui de variaciones de poca 0 mucha importancia en la construccion®3, que se
exponen esguematicamente:

1°) Las modificaciones pueden ser de poca 0 mucha importancia, aunque no define unas
y otras

2°) Es necesario especificar bien la variacion que se hace

3% Debera ponerse en conocimiento por parte de la Administracion al contratista, por
escrito

4°) El contratista debe especificar al pie su conformidad®*

5°) Dispone que una vez aprobada el contratista queda obligado a ejecutar la variacion8®

“Finalmente los empresarios, después de sujetarse estrictamente en la ejecucion de las obras alo que marcan
los planos, perfiles y trazados, condiciones facultativas y a las instrucciones y érdenes que el ingeniero les
comunique, quedaran obligados a observar las reglas y condiciones genérales que para la construccion de
obras publicas fija la Real orden de 30 de Abril de 1836, y cuyaaplicacion no se opongaa las circunstancias
particulares de esta empresa, sin que por esto invaliden las condiciones que quedan estipuladas como
administrativo-econdmicas de la diputacion provincial de Pontevedra”.

80 Gaceta de Madrid n°3390, de 26 de diciembre de 1843, pags.1-3.

81 Asi, dice en el Articulo 4%
“Durante los trabajos podra el contratista proponer las modificaciones que la experiencia le sugiera; pero
no las llevard a cabo sin la previa autorizacién del director general. Estas modificaciones no podrannunca
referirse a lo que se previene en el art. 1° de las condiciones particulares”.
En el mismo pliego ya se regulan las funciones de supervisiony direccion del Ingeniero en su Articulo 5°
“El empresario estarasujeto ala inspeccion del ingeniero o ingenieros que nombre el director general, tanto
para la ejecucion y conservacion de las obras, como para el cumplimiento de las clausulas expresadas en el
presente pliego de condiciones. Real Orden 14 abril 1836 condiciones generales de obras”.

82 Gaceta de Madrid n°3741, de 11 de diciembre de 1844, pags.3-4.

83 Articulos 22 a 24.

84 Articulo 22:
“Siempre que en conformidad con los articulos 4, 9 y 23 del pliego general de condiciones aprobado por
S.M para las obras publicas en 1836 se hiciera una variacion de poca o mucha importancia en la
construccién de este trozo o de alguna parte de él, se enterara al asentista por escrito, especificando bien y
por duplicado la variaciéon que se hace: el contratista debera especificar al pie la conformidad; y unode los
ejemplares quedara en poderdel ingeniero el otro en el del contratista”.

85 Articulo 23:
“Supuesta la conformidad del contratista, queda este obligado a ejecutar la variacion en los términos que
se prevea en el escrito, sin que tengaderecho en lo sucesivoa mas reclamaciéon que al cumplimiento de lo
que ahi se estipule”.
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6°) Viene a establecer como precedente y reconocer un derecho de liquidacion, pues
sefiala que si de la medicion que se haga de la carretera después de construidas las obras
resultase en algunos trozos mas o menos varas de explanacion y firme que las contratadas
se abonara o descontara al contratista el importe de ellas a precio de contrata®®.

Hacemos una alusién, por su gran interés, a las obras de ferrocarriles, y en este sentido
destaca la Real Orden fijando las disposiciones que han de observarse en lo sucesivo en
las propuestas que se hicieren para la ejecucion de diferentes lineas de caminos de hierro 8’
y aprueba el Pliego de Condiciones (1845)88. Como sefiala la doctrina®®, “el desarrollo de

86 Articulo 24
“Si de la medicidén quese haga de la carretera después de construidas las obras resultase en algunos de los
trozos mas o menos varas de explanacion y firme que las contratadas se abonara o descontara al contratista
el importe de ellas a precio de contrata”.

87 Gaceta de Madrid n°3780, de 19 de enero de 1845, pags. 1-3. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

88 Articulo 1:

“La compafiia se obliga a ejecutar a su costay riesgo y sin ninguna carga para el Estado en el término
de...afnos, contados desde la fecha de la concesion, todos los trabajos necesarios para el establecimiento de
un camino de hierro desde... a...de modo que esté transitable en todas sus partes al espirar el termino
fijado”.

Articulo 2:

“Alaceptar la Compaiiia este pliego de condiciones se entiende que ha verificado todos los datos y calculos
en que estriba, que se confirma en la realidad de todo lo que en él se establece,y que tiene la seguridad de
poderlo ejecutar en todas sus partes, sin reclamar nuevas gracias 0 concesiones que puedan encontrarse en
la realizaciéon de suempresa”.

Articulo 9:

“La compaiiia podra proponer respecto de lo dispuesto en los articulos anteriores las modificaciones cuya
convenienciay utilidad pueda demostrarla experiencia; pero estas modificaciones no podran realizarse sino
con el consentimiento del Gobierno”.

89 OLMEDO GAYA, A, EIl nuevo sistema ferroviario y su ordenacion juridica, Aranzadi,
Navarra, 2000, pag. 3. Cabe sefialar que MUNOZ MACHADO expone los argumentos por los que se
decantaba la comisién por la modalidad de ejecucién por cuenta del Estado, MUNOZ MACHADO, S.,
Servicio pablicoy mercado. I. Los fundamentos, Civitas,1998, pag.77. MUNOZ MACHADO apuntaque
“en el informe Subercasse estaresumida todala técnica que va a sernecesario desarrollar para permitir que
las empresas privadas ejecuten las obras y gestionen los servicios, sin perjuicio de su control por la
Administracién Pablica”, Ibidem, pag. 79.

Sin embargo- sefiala OLMEDO GAYA- “sepreveia que la iniciativa privada debia admitirse cuando fuera
materialmente imposible quela Administracién abordara porsimisma la construccion de los ferrocarriles™ .
Dice el informe Subercasse que “al observar esta variedad de sistemas empleados para llevar a cabo la
construccién de los ferrocarriles, naturalmente ocurre preguntar cuél de ellos seria el mas conveniente. Y
en efecto, esta cuestion ha llamado grandemente la atencion de los economistas y de los gobiern os desde
que la extension que ha tomado este género de comunicaciones en algunos paises, y el ardor con que es
acogido en todos los otros, ha hecho prever que puede llegar un dia en que, reducidos a nulidad todos los
demas medios de conduccion, ejerzan los ferrocarriles y sus compafiias unaespecie de monopolio sobreun
objeto tan importante y vital como es el transporte de todas las personas y mercaderias de un pais. Unos
estan por la ejecucién de estos caminos porempresas particulares, y otros opinan, por el contrario que deben
hacerse por la administracion publica. Seria demasiado prolijo, para un informe como éste, entrar en el
examen critico de las numerosas razones que se han alegado por unay otra parte; ellas han sido discutidas
y dilucidadas ampliamente en las camaras francesasy en las camaras belgas, en los periédicos industriales
y enun sinnamero de obras dadas a luz sobre este objeto especial por ingenieros y publicistas distinguidos.
La comision cree, en vista de todo, que la preferencia a favor de este o del otro sistema debe decidirse por
las circunstancias particulares de cada pais, ya con respecto a su riqueza agricola, industrial y comercial,
ya con respecto a las dificultades que presenta la superficie de su suelo para la abertura de estas vias de
comunicacién, ya con respecto a su poblacion mids o menos compacta, reunida en grandes centros o
diseminada en pequefias poblaciones; ya con respecto a la abundancia o escasez de capitales que hacen
bajar o subir el interés del dinero de que necesitan grandes sumas estas empresas; ya finalmente, con
respecto a la inclinacién y héabito de sus habitantes a reunirse en asociaciones y arrojarse en especulaciones
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la red ferroviaria espafiola vino precedida de un informe de 1844 encargado por el
gobierno a una comision de prestigiosos ingenieros de caminos presididos por su
Inspector General, Juan Subercasse”.

En este Pliego lo méas relevante es que:

1°) Se prevé un sistema cerrado en principio a modificaciones, pues se indica que al
aceptar la Compariia el pliego de condiciones se entiende que ha verificado todos los
datos y calculos en que estriba, que se confirma en la realidad de todo lo que en él se
establece, y que tiene la seguridad de poderlo ejecutar en todas sus partes, sin reclamar
nuevas gracias o concesiones que puedan encontrarse en la realizacion de su empresa

2°) En su Articulo 9 deja abierta la posibilidad de modificacion, puesto que la compafiia
podra proponer respecto de lo dispuesto en los articulos anteriores las modificaciones
cuya conveniencia Yy utilidad pueda demostrar la experiencia

arriesgadas, y al conocimiento mas o menos vulgarizado de los elementos necesarios para formarse una
idea siquiera aproximada de los resultados de estas grandes empresas. Porque de la reunién de estas
circunstancias en un sentido adverso o favorable depende que los ferrocarriles sean causa o efecto de la
riqueza publica. En el primer caso es evidente que la administracion publica deberd tomar sobre siel todo
o parte de la construccion,ano serque los elementos naturales de la riqueza del pais sean tales que ofrezcan,
con la esperanza de su pronto desarrollo mediante los ferrocarriles, una indemnizacién competente. Sin
embargo, es necesario convenirque la posicién econémica de los gobiernos podraobligarles algunas veces
a admitir condiciones mas o menos duras de parte de las compafiias, a trueque de proporcionar al pais,
aunque sea incompletamente, este poderoso medio de prosperidad y civilizacion. Mas prescindiendo de las
circunstancias particulares que pueden facilitar mas o menos la formacion de las compafiias, o bien hacer
necesaria la cooperacion del Gobierno en todo o en parte, y considerando la cuestion de una manera
abstracta y general, la comisién opina que donde quiera que el Gobierno tenga su crédito bien sentado es
preferible ejecutar los ferrocarriles por cuentadel Estado. No caben aqui, como ya se ha dicho, las muchas
razones en que puede apoyarse esta opinion; por consiguiente, prescindiendo de la conveniencia de que
este resorte poderoso de accion administrativa, tanto en lo politico como en lo militar, esté en las manos
del Gobierno y sin detenernos en referir los abusos y vejaciones que han hecho sufrir al publico la codicia
y prepotencia de compafiias poderosas, sélo diremos que la construccidn porcuenta del Estado es el tnico
medio de que los ferrocarriles produzcan completamente el efecto que de ellos se debe esperar; porque s6lo
de este modo se podra conseguir que los transportes de personas y mercaderias se reduzcan al minimo
precio posible; esto es,a aquel en que los derechos percibidos produzcan lo estrictamente necesario para el
sostenimiento del ferrocarril después de amortizado el capital que se empleara en su construccién; sélo de
este modo podran hacerse oportunamente en las tarifas las variaciones convenientes en beneficio de ciertos
articulos, naturales o manufacturados, cuya extraccion o importacién convenga fomentar, o las que sean
necesarias para obtenerun justo equilibrio entre los ingresosy los gastos del ferrocarril, y para hacer entrar
inmediatamente al publico en el goce de todas las mejoras, economias y adelantamientos que continuamente
se hacen en todos los objetos que constituyen los gastos de entretenimiento y explotacion de los
ferrocarriles. Jaméas se podra llegar a este resultado por medio de las compafiias; las cuales precisamente
han de ganar algo después de satisfechos aquellos gastos; y su tendencia naturalmente egoista es y sera
siempre la de obtener las mayores ganancias posibles dentro delmaximo de tarifa que se les haya concedido.
Algunavez para conseguireste objeto les convendrarebajarel limite sefialado, pero serasiempre parahacer
pesar sobre la generalidad de la industria la mayor contribucién posible en recompensa del beneficio que
realmente la hacen, aunque sin cuidarse mucho de que éste sea grande o pequefio; porque a la verdad, su
incumbencia no es cuidar de los intereses de los pueblos, sino de los suyos propios. El Gobierno, por el
contrario, no tiene otros intereses a que atender mas que los publicos; porconsiguiente puede y debe rebajar
las tarifas hasta el punto que antes hemos indicado, y alin podra pasar mds adelante, porque podra cargar
sobre los fondos generales una parte de los gastos de entretenimiento, siempre que el beneficio que estos
fondos produzcan en el fomento de la riqueza publica indemnice completamente de aquel gasto, como
podré suceder en algunos casos. Esto manifiesta también que el Gobierno puede emprender con grande
utilidad de la nacién muchas lineas de ferrocarril que para una empresa serian ruinosas, porque no les
producirian ningln dividendo; el dividendo de los Gobiernos consiste Gnicamente en el aumento de la
riqueza puUblica y del bienestar de los gobernados; y he aquila principal razén porla que unaadministracion
fuerte y acreditada es preferible a las compaiiias para la construccion de ferrocarriles”.
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3% Aclara que estas modificaciones no podran realizarse sino con el consentimiento del
Gobierno.

B. El Pliego de Condiciones Generales para las contratas de Obras Publicas de Caminos,
Canales y Puertos aprobadas por Real Orden de 18 de marzo de 1846y otros Pliegos
Particulares

Este Pliego®® contiene una amplia regulacion de las modificaciones contractuales, de la
cual cabe destacar lo siguiente:

1°) Las modificaciones requieren autorizacién competente®!

2°) Se valuara el importe de las variaciones sea en mas, sea en menos, a prorrata, segun
el precio de la contrata

3°) En caso de reduccion, el contratista no tiene derecho a reclamar indemnizacion

4% Si las variaciones alteran el proyecto de forma que en el precio total resulte una
diferencia de la sexta parte en mas o en menos, el contratista puede abandonar la contrata
sin derecho a ninguna indemnizacion®?

90 «“Segiin la condicién primera de las generales para la subasta de obras publicas, aprobadas por
Real orden de 18 de marzo de 1846 el contratista de una obra publica debe ser inteligente en lo que a ella
serefiere” (Sentencia de 18 de enero de 1860, Coleccidn Legislativa, 1860, Tomo 77, Tomo X, pég. 51).

91Ya en el S.XVII, como indica TAIN GUZMAN “en las subastas piiblicas se solia indicar que el
arquitecto que obtuviese la adjudicacién por unadeterminada cantidad no podria después pedir mas dinero
bajo ninglin concepto. Asi, en el concurso por el Puente Mayor de Pontevedra de 1698 se advierte ... que
la persona o personasen quien se rematase (la fabrica) no hubiese de pedir ni se le hubiese de hacer buena
cantidad alguna por razén de mejora mas de la que importase el remate de la dicha obray reparos™”.
TAIN GUZMAN, M., Los arquitectosy la contratacion de obra arquitecténicaen la Galicia barroca
(1650-1700), Ediciés Do Castro, 1997, pags.111-112.

92 Articulo 3:
“Si después de aprobada la contrata se reconociese la necesidad o conveniencias de hacer algunas
variaciones en el proyecto o el presupuesto, y se revistiesen de la autorizacion competente, el contratista
debera conformarse, en el concepto de que se valuara el importe de las variaciones, sea en mas sea en
menos, a prorrata segln el precio de la contrata, sin que en caso de reduccién tenga derecho a reclamar
ninguna indemnizacién a pretexto de pretendidos beneficios que hubiese tenido en los materiales y mano
de obra de la parte reducida o suprimida. Sin embargo, cuando semejantes variaciones alteren el proyecto
de manera que en el precio total resulte una diferencia de la sexta parte en mas o en menos, el contratista
podra, sile acomoda, abandonarsu contrata, pero sin derecho a ninguna indemnizacion”.
La jurisprudencia ha ahondado sobre este punto, como la Sentencia de 17 de octubre de 1861 (Coleccién
Legislativa, 1861, Tomo Xl, pag. 265). La misma indica que, “segln la condicién 3* de las generales
aprobadas para las contratas de obras pUblicas por Real orden de 18 de marzo de 1846, caso de reconocerse,
después de aprobada la contrata, la necesidad o conveniencia de hacer algunas variaciones en el proyecto
de presupuesto, sélo podria el contratistasepararse de la contrata cuando semejantes variaciones alteren el
proyecto de una manera que en el precio total resulte una diferencia de la sexta parte en mas o en menos,
pero negandole siempre el derecho a indemnizacion”.
Por su parte, la Sentencia de 16 de marzo de 1864 (Coleccion Legislativa, 1864, n°86, Tomo XIl, pag.610),
ha remarcado que “teniendo el contratistade una obra publica derecho de abandonarsu contrata cuando la
variacion decretada altere el proyecto en una sexta parte de su importe, segun el parrafo 2° del art.3° del
pliego de condiciones generales, y aln de pedir su rescision, segln el 35, por igual causa, no puede
obligarsele a que continGe la obra con la alteracién decretada, hasta que sea un dato cierto que dicha
alteracion no llega a la sexta parte o hasta que desistade hacerla, pues de lo contrario seria dejar ineficaz
tal derecho en el tiempo y ocasion en que las condiciones referidas le autorizaban para ejercitarlo”.
El Consejo de Estado a través de los Reales Decretos de 31 de marzo de 1864 (Gaceta de Madrid n°113, de
22 de abril de 1864) estipulé que “considerando, que si el contratista tuvo el derecho de abandonar la
contrata cuando lavariacion decretadaalterase el proyecto en unasexta parte de su importe, segtn el parrafo
segundo del art. 3.° del pliego de condiciones generales, y de pedir la rescisidon segln el art. 35, por igual
causa, no pudo obligarsele a que continuara la obra con la alteracion decretada, hasta que fuese un dato
cierto que dicha alteracién no llegaba a la sexta parte, 0 hasta que se desistiese de hacerla; pues de lo
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5°) El Articulo 6 prohibe al contratista hacer por si mismo la mas ligera alteracion en el
proyecto ni en las condiciones facultativas®?

6°) El contratista no podra bajo ninglin pretexto de error o de omisién reclamar en el curso
de la ejecucion de las obras aumento de los precios consentidos por él, contemplando
como Unica excepcion el error en las dimensiones o en la medicion de las obras®

7°) El Articulo 13 distingue, por un lado, entre materiales de mayores dimensiones, que
se admiten siempre que no perjudiquen a la obra, pero no suponen aumento de precio Y,
por otro lado, entre materiales de menores dimensiones, que tendran como efecto la
reduccion proporcional del precio con el limite de que se acomoden al buen gusto y
solidez de las obras, ya que en caso contrario seran rechazadas®®

8% Cuando se utilicen materiales pertenecientes al Estado solo se abonaran al contratista
los gastos de la mano de obra®

9°) En el Articulo 20 se regula la ejecucion de algunas partes de obra que no se hubiesen
previsto en el proyecto y presupuesto®’

contrario seria dejar ineficaz tal derecho en el tiempo y en la ocasion en que las condiciones referidas le
autorizaban para ejercitarlo: Considerando, que ni al aceptarse el ensanche de la carretera, ni al mandarse
al contratista que continuara la obra con la expresada alteracion, ni hasta el momento de ordenarle que la
siguiese conforme al proyecto primitivo, no hubo presupuesto formal del importe a que podia ascender el
aumento, ni mas que calculos de los Ingenieros, no siempre conformes; ni por lo tanto dato cierto para
asegurar si la alteracion llegaba o no a la sexta parte del presupuesto de la contrata”.

93 Articulo 6:

“Se conformara durante la construccion de las obras con las variaciones que le mande hacer por escrito el
Ingeniero encargado de inspeccionarlas, el cual formara la cuentade todas ellas segun las disposiciones del
articulo 3°, pero no podra el contratista, bajo ningin concepto, hacer por si mismo la més ligera alteracion
en el proyecto ni en las condiciones facultativas”.

9 Articulo 10:

“El contratista,conforme al precio consentidoy aprobado, hara la compra, transporte al pie de la obra, la
labra y asiento de todos los materiales, y pagara los jornales de los operarios, sobrestantesy demas agentes
que necesite para la buena ejecucién de las obras. No podra bajo ningln pretexto de error o de omisién
reclamar en el cursode la ejecucién de las obras aumento de los precios consentidos por él, en atencion a
que habiendo podido enterarse previamente de todas las circunstancias, se considera que ha verificado y
comprobado los célculos para la valuacion de cada cosa”.

La jurisprudencia (Sentencia 25 de junio de 1861, Coleccion Legislativa, 1861, Tomo XI, pag. 223) ha
clarificado que “Sibien el articulo 10 delpliego de condiciones generales para las subastas de obras pUblicas
da derecho para reclamar abono por la equivocacién padecida en las dimensiones o en la medicion de la
obra, no se deduce de aqui que pueda entrarse en la averiguacién de la cantidad de material o de trabajo
que hubiere de invertirse o se haya invertido en la obramedida, porque esto debi6 ser objeto del calculo del
contratista antes de hacerse cargo de ella. Podra reclamar no obstante el abono correspondiente, siempre
que en las dimensiones o en la medicion delas obras resultase equivocacion”.

9 Articulo 13:

“En general, todos los materiales han de tener las dimensiones prescritas en las condiciones facultativas.
No habra sin embargo inconveniente en que el contratista les dé mayor extension siempre que no
perjudiquen a la obra; pero no por eso tendra derecho al aumento de precio estipulado en la contrata. Si los
materiales tuviesen dimensiones inferiores, se reducira proporcionalmente su precio; y en todo caso las
piezas que no pudieran acomodarse al buen gusto y solidez de las obras, serdn desechadas y no se admitiran
sin la autorizacion por escrito del ingeniero sino las que tengan las dimensiones prescritas en la contrata.
La medida y peso de los materiales seharan con arreglo a las condiciones facultativas de la contrata”.

9 Articulo 15:

“Siempre que por la brevedad de las construcciones, o por hacerlas menos costosas, se crea conveniente
utilizar materiales pertenecientes al Estado, ya sean nuevos, 0 ya procedan de la demolicion de edificios,
s6lo se abonaran al contratista los gastos de la mano de obra; sin que pueda reclamar indemnizacion alguna
por falta de ganancias que le hubiere proporcionado el suministro suprimido”.

97 Este precepto tiene su antecedente en el Articulo 23 del Pliego de 1836. En primer lugar se
valuard su importe por comparacién al de otras anélogas y si la diferencia es muy notable los precios se
fijaran contradictoriamente, segun los corrientes del pais.

Articulo 20:
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10°) El Articulo 22 estipula que no se concedera al contratista ninguna indemnizacién por
pérdidas, averias o perjuicios ocasionados por su negligencia, imprevision, falta de
medios o erradas operaciones salvo caso fortuito, pero no menciona la fuerza mayor98
11°) Se prevé la posibilidad de rescindir el contrato siempre que los precios
experimentasen un aumento notable®®.

A su vez, cabe aludir a diversos pronunciamientos efectuados por la jurisprudencia
relativos a la modificacion del contrato, en este Pliego de 1846 en los que ha sentado las

siguientes bases:

“Cuando sejuzgase necesario ejecutar algunas partes de obra que no se hubiesen previsto en el proyecto y
presupuesto, se valuard su importe comparandole al de otras analogas de la contrata; en el caso de ser la
diferencia muy notable, se fijaran los precios contradictoriamente, segun los corrientes del pais. Pero si las
partes de obra no determinadas en la contrata fuesen de alguna importancia, se hara una previa medicion,
con la que se conformara el contratista, tanto respecto a su importe como a las obras, de las cuales se hara
y se presentara una propuesta particular a la aprobacién superior”.

98 Articulo 22:
“No se concedera al contratista ninguna indemnizacion por causa de pérdidas, averias o perjuicios
ocasionados por su negligencia, imprevision, falta de medios o erradas operaciones, sin embargo no se
comprenden en la presente disposicion los casos fortuitos manifestados por él, en el espacio a lo menos de
diez dias después del acontecimiento; de todos modos no podra hacerse ningdin abono sin la aprobacién
superior. Pasado el término de diez dias no se admitira al contratista ninguna reclamacion”.
Asi, la jurisprudencia en relaciéon con este precepto (Sentencia de 26 de noviembre de 1860, Coleccién
Legislativa, 1860, Tomo 77, Tomo X, pag.376) haespecificado que “las causas comprendidas en elarticulo
22 del pliego de condiciones generales para los contratos de servicios publicos, por las que puede
concederse indemnizacién por pérdidas, averias o perjuicios, soélo se refieren a las que se sufren por casos
fortuitos que pueden ser reclamados dentro de los diez dias después del acontecimiento, pasado cuyo
término no puede hacerse reclamacién alguna: pero esto no tiene lugar en el caso del aumento lento y
progresivo de los precios de los jornales y obras, en el que, con arreglo al articulo 35 del mismo pliego,
podra rescindirse la contrata a peticién del empresario, a no ser que admita las modificaciones que se le
propongan por la superioridad”.

99 Articulo 35:
“Si durante la ejecucion de las obras experimentasen los precios un aumento notable, podré rescindirse la
contrata a peticién del empresario, a no ser que admita las modificaciones que se le proponen por la
superioridad. Si mientras sigue el curso de las obrasy sin variar las bases de las contratas se dispusiese por
la Administracién aumentar o disminuir los trabajos, el contratista estara obligado a ejecutar las nuevas
ordenes que éste le comunique al efecto, a no ser que se le haya autorizado para hacer acopio de materiales
que queden sin emplearse, y contal que las variaciones en mas o en menos no excedan de la sexta parte del
importe total de la contrata,en cuyo caso podra, sile conviene, pedir la rescision”.
En este sentido la jurisprudencia se ha pronunciado en diversas ocasiones insistiendo en que “Segun la
terminante disposicion del parrafo 1° del articulo 35 del pliego de condiciones generales para las obras
publicas, de 18 de marzo de 1846, tiene el contratistaderecho a la rescision cuando durante la ejecucion de
las obras experimentasen los precios un aumento notable” (Sentencia de 29 de noviembre de 1863,
Coleccion Legislativa, 1863, n°254, Tomo XIl, pag. 568). Aclara que “Segun el articulo 35 del pliego de
condiciones generales para las contratas de obras publicas, un contratista no tiene, en el caso por ellas
previsto de aumento notable de precios, mas derecho que el de pedir la rescision de la contrata simplemente,
o bien a reserva de sustituir a este medio el de la aceptacion de las modificaciones que la superioridad le
proponga” (Sentencia de 9 de noviembre de 1859, Gaceta de 23 de diciembre de 1859, Tomo IX, pag.684).
De igual modo, enfatiza lo siguiente: “Si el espiritu de dicho art. 35, en su conjunto, hubiese sido que se
apreciase con el mismo criterio cuando era llegado el caso de rescision, bien naciese del aumento de precios
a que se refiere el parrafo 1°, bien del aumento o disminucién de las obras, a que se contrae el segundo,
habria fijado igual regla, lo cual no sucede, pues que para el primer caso se expresa de un modo vago por
medio de las palabras “si experimentasen los precios un aumento notable” y en el segundo de una manera
taxativa y fija por medio de las frases “si el aumento o disminucion de los trabajos exceden de las sexta
parte del importe total de la contrata”.” (Sentencia de 29 de noviembre de 1863, Coleccion Legislativa,
1863, n°254, Tomo XIlI, pag. 568).
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1*) “cuando se manda proceder a la ejecucion de una obra publica variando el proyecto,
y con arreglo a planos y condiciones diferentes!® de las de la subasta, se constituye un
nuevo orden de cosas enteramente diverso y desaparece la responsabilidad del primer
contratista”01,

2%) “mientras no se mnoven las condiciones de un contrato, hay que entenderlo Yy
cumplirlo con relacion a las primitivas con que se otorgd™192,

3*) “cuando a pesar del aumento de precio en los jornales se continia la ejecucion de las
obras, se demuestra la conformidad de seguir el contrato sin aumento alguno”193,

4*) “procede la rescision de un contrato celebrado con la Administracion, cuando el
contratista falta a las condiciones que se establecieron en el contrato™04,

5*) “si hay error por parte de la Administracién al hacer el presupuesto de las obras,
aceptado éste por el contratista al aceptar la contrata sobre dicha base, el error debe ceder
en su perjuicio como si fuera efecto de sus propios célculos”105,

6") “el admitir o no una modificacion en el plano de las obras corresponde a la facultad
discrecional del Gobierno y no puede constituir materia propia de la via contenciosa™,
7*) “si bien compete a la Administracion resolver discrecionalmente acerca de las
variaciones que se introduzcan en los proyectos y planos de las obras publicas, y
aprobarlas en su caso previos los informes periciales, esta facultad no puede exceder los
limites de las variaciones accidentales o no sustanciales de los proyectos primitivos”107,
8%) por ultimo, procede aludir a la paralizacion de la obra por causa de variaciones
introducidas por la Administracion en su trazado, ya que “no se puede obligar al
contratista a continuar la obra, sobre cuyo trazo se introdujeron variaciones posteriores;
hasta no saber si el valor de ellas excede al tipo sefialado en el pliego de condiciones para
estas eventualidades; y en su virtud tampoco es responsable a las consecuencias de la
paralizacion de los trabajos™8,

Ya en el marco del Pliego general de 1846, cabe analizar el Pliego de condiciones bajo
las cuales la Hacienda Publica saca a subasta la construccién de una via férrea en la
Fabrica de Sal de Torrevieja (1856)199: Direccion General de Rentas Estancadas. En este
pliego?1O:

100 por lo que respecta al cambio de condiciones, en la Sentencia de 27 de noviembre de 1863,
(Coleccion Legislativa, 1863, n°248, Tomo XlI, pag. 550), se indica que:
“Calificados por la Academia de San Fernando de poco explicitos y diminutos los planos y pliego de
condiciones hechos por la Administracion, y por los cuales se contrat6 la construccidn, ni es prudente que
por ellos se haga nuevamente la obra, si éstasearruing, ni tampoco justo que con diferentes condiciones se
obligue al contratistaa hacerla por el precio fijado en las anteriores”.

101 Sentencia de 22 de julio de1857, Coleccién Legislativa, 1857, Tomo 73, Tomo VII, pég. 98.

102 Sentencia de 30 de diciembre de 1860, Coleccion Legislativa, 1861, Tomo XI, pag. 28.

103 Sentencia de 26 de noviembre de 1860, Coleccién Legislativa, 1860, Tomo 77, Tomo X, pag.
370.

104 Sentencia de 25 de abril 1861, Coleccion Legislativa, 1861, Tomo Xl, pag. 177.

105 Sentencia de 25 de junio de 1861, Coleccion Legislativa, 1861, Tomo Xl, pag. 223.

106 Sentencia de 5 de febrero de 1865, Gaceta de 28 de febrero de 1865, Tomo XIllII, pag. 176.

107 Sentencia de 4 de mayo de 1868, Gaceta de 10 de junio de 1868, Tomo XVI, pag. 311.

108 R, D. S. de 16 de marzo de 1864, Gaceta de 22 de abril, Alcubilla.

109 Gaceta de Madrid n°1284, de 10 de julio de 1856, péag. 3. Departamento: Ministerio de
Hacienda.

110 26:
“El contratistano tendra derecho a pedir ninguna indemnizacién por el mayor precio que puedan costarle
las obras ni por las erradas maniobras o fallos que cometa durante su construccion, pues todas son de su
cuentay riesgo e independientes de la inspeccion del ingeniero del Gobierno™.

22



1°) Deja muy claro que el contratista no tendra derecho a pedir indemnizacion por:

a) el mayor precio que puedan costarle las obras

b) ni por las erradas maniobras o fallos que cometa durante su ejecucion

2°) Especifica que estas obras son por su cuenta y riesgo (preludio del principio de riesgo
y ventura)

39 Indica que las obras estan sujetas a la inspeccion del ingeniero

4°) Regula la posibilidad de modificacidén, pero con arreglo a los siguientes requisitos:
requiere la previa la aprobacion superior, habla de alguna variacion de precios de poca o
mucha importancia, en cualquiera de las partes del proyecto (sin definirlas), establece un
trdmite de audiencia al contratista, se concretara el contenido de la variacion (pues sefiala
que se hara especificando bien y por duplicado la variacion que se hace), el contratista, Si
se conforma, lo expresara asi al fin de ambos ejemplares, quedandose con uno de ellos y
recogiendo el otro el ingeniero de las obras, y una vez que el contratista ha prestado su
conformidad, queda este obligado a ejecutar la variacion en los términos que se prevengan
en el escrito, sin que tenga derecho en lo sucesivo amas reclamacion que al cumplimiento
de lo que alli se estipule.

También dentro del Pliego general de 1846 el Consejo de Administracién del Canal de
Isabel 1l determina que se subastard en pliegos cerrados, la construccion de la nueva
alcantarilla de la calle del Arenal, plaza de Isabel Il y calles de San Quintin. Pliego de
condiciones (1857)111, Este pliego!!? particular deja un amplio margen de modificacion,
pues sefiala que:

1°) Los sumideros Yy los acometimientos particulares se abonaran por metros cubicos de
obra y a los precios que para esta unidad marca la nota adjunta, haciendo también en
dichos precios la misma rebaja proporcional

2°) Reconocimiento de la modificacion por causas imprevistas. ES importante resefar que
se reconoce la posibilidad de que surjan modificaciones por causas imprevistas, sin
limites cuantitativos o cualitativos, al indicar que “de la misma manera se verificard el
abono o descuento de todos los aumentos o disminuciones de obra que por circunstancias
imprevistas fuese necesario hacer”.

Otro ejemplo de pliego en el marco del Pliego general de 1846 es el pliego de condiciones
para la subasta de revoque de las fachadas exteriores e interiores, galerias, ingreso y
escalera principal del edificio que en la calle de Alcala ocupa el Ministerio y todas las
oficinas centrales de la Hacienda publica (1857)113, de la Direccion General de Bienes

27
“Siempre que se hiciese, previa la aprobacion superior, alguna variaciéon de precios de poca o mucha
importancia, en cualquiera de las partes del proyecto, se enterard de ella al contratista por escrito,
especificando bien y por duplicado, la variacion que se hace. El contratista, si se conforma, lo expresara asi
al fin de ambos ejemplares, quedandose conuno deellos y recogiendo el otro el ingeniero de las obras”.
28:
“Supuesta la conformidad del contratista, queda este obligado a ejecutar la variacion en los términos que
se prevengan en el escrito, sin que tengaderecho en lo sucesivo amas reclamacion que al cump limiento de
lo quealli seestipule”.

111 Gaceta de Madrid n°1587, de 10 de mayo de 1857, pag. 3.

112 Articulo 16:
“Los sumideros y los acometimientos particulares se abonaran por metros cuibicos de obray a los precios
que para esta unidad marca la nota adjunta, haciendo también en dichos precios la misma rebaja
proporcional de que habla el articulo anterior. De la misma manera se verificara el abono o descuento de
todos los aumentos o disminuciones de obra que por circunstancias imprevistas fuese necesario hacer”.

113 Gaceta de Madrid n°1652, de 14 de julio de 1857, péag. 2.
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Nacionales. El pliego!# es bastante restrictivo en cuanto a las modificaciones, por cuanto
indica que el contratista no tendra derecho a reclamacién alguna por:

1°) Variacion de precios en jornales y materiales

2°) Tambien por las pequefias variaciones que pudiera haber en la obra y no estén
estipuladas en estas condiciones. Sin embargo, no define cuando se habla de pequefias o
grandes variaciones. Aungue sefiala que estas pequefias variaciones que se puedan
efectuar deberan estar estipuladas en el pliego, estableciendo lo que hoy denominariamos
como modificaciones previstas.

De igual modo, dentro del ambito del Pliego general de 1846 cabe referirse al Pliego de
condiciones bajo las cuales se subastan en licitacion publica las obras que en el mismo se
expresan, y que deben ejecutarse en el establecimiento de las minas de azufre de Hellin,
aprobado por Real orden de 26 de agosto (1857)!%: Direccion general de Rentas
Estancadas. Este pliego!'® es parecido al Pliego de 1857 (pliego de condiciones para la
subasta de revoque de las fachadas exteriores e interiores, galerias, ingreso y escalera
principal del edificio que en la calle de Alcald ocupa el Ministerio y todas las oficinas
centrales de la Hacienda publica), sin embargo, elimina la expresion “nunca”. Asi, el
contratista no tendrd derecho a indemnizacién alguna:

1) Por las pequefias variaciones que pudieran introducirse en la obra (pero no define
cuando se trata de pequefias o grandes variaciones)

2) Ni por la forma en que se manden ejecutar los trabajos

3) Ni por la alteracion de precios en jornales y materiales.

Dentro también del ambito del Pliego general de 1846 se encuentra el Pliego de
condiciones (1859)!17 de la Junta consultiva de la Armada por la que se hace pulblica la
subasta de las obras que necesitan hacerse en el cuartel de Infanteria de Marina del
departamento de Cartagena. El Pliego!® es muy rigido en cuanto a la posibilidad de
modificar el contrato, pues dispone que adjudicado el remate, no podra solicitarse
aumento del importe en el que queden adjudicadas las obras, las que empezadas bajo las
condiciones establecidas no se podran paralizar bajo pretexto alguno, y en caso de hacerlo
por mas de tres dias perdera el contratista la flanza.

En 1861 cabe resefiar el pliego especifico para la construccion de lineas telegraficas, que
se efectla por Real orden de 23 de enero de 1861 aprobando el pliego de condiciones,
planos y demas documentos para la construccion de las lineas telegraficas que se

114 42
“El contratista no tendrda nunca derecho a reclamacién alguna por variacion de precios en jornales y
materiales, asitambién porlas pequefias variaciones que pudiera haber en la obray no estén estipuladas en
estas condiciones”.

115 Gaceta de Madrid n°1698, de 29 de agosto de 1857, pag. 3. Departamento: Ministerio de
Hacienda.

116 6%
“El contratista no tendra derecho a indemnizacién alguna por las pequefias variaciones que pudieran
introducirse en la obra, ni por la forma en que se manden ejecutar los trabajos ni porla alteracién de precios
en jornales y materiales”.

117 Gaceta de Madrid n°187, de 6 de julio de 1859, pag. 3. Departamento: Ministerio de Marina.

118 14:
“Adjudicado el remate, no podra solicitarse aumento del importe en el que queden adjudicadas las obras,
las que empezadas bajo las condiciones establecidas no se podran paralizar bajo pretexto alguno, y en caso
de hacerlo por més de tres dias perdera el contratistala fianza”.
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mencionan!1®, cabe sefialar que el pliegol2° recoge la posibilidad de liquidacion por
aumento o reduccion de unidades “por ligera modificacion del trazado”, pues indica que
el desarrollo de esta linea es de 90 y media leguas pero si por efecto de alguna ligera
modificacion en el trazado resultase mayor longitud, se abonara al mismo precio de
contrata, entendiéndose esto igualmente para el caso en que por alguna disminucién del
trayecto hubiese que rebajar algo del importe total.

Finalmente, procede aludir al Pliego de condiciones econdmicas para la subasta de las
obras que deben hacerse en el edificio que ocupa la Administracion principal de Correos
de Sevilla (1861)2!: Direccion general de Correos. El pliego!22:

1°) Establece que las obras se ejecutaran con entera sujecion a las condiciones facultativas
y planos aprobados

2°) Preve la excepcion y posibilidad de modificar el proyecto y consecuentemente la
alteracion en parte de las obras, por motivos de conveniencia

3% Indica que si asi sucediese, el contratista estara obligado a ejecutarlas con mutua
indemnizacion de la diferencia que pueda resultar en pro o en contra, a juicio del
arquitecto director, a cuyo funcionario quedan sujetos todos los trabajos y la inspeccion
de los materiales que se empleen en la obra.

C. El Real Decreto aprobando y mandando observar el Pliego de Condiciones Generales
para las Contratas de Obras Publicas (R.O. de 10 de julio de 1861) y otros Pliegos
Particulares

En este afio 1861 se aprueba un nuevo pliego de condiciones generales, el Real Decreto
aprobando y mandando observar el Pliego de Condiciones Generales para las Contratas
de Obras Pdblicas (R.O. de 10 de julio de 1861).

El pliego'2® aunque inicialmente parece prohibir la posibilidad de modificacién!?* (‘No
podra el contratista por si hacer obra alguna sino con estricta sujecion al proyecto que
haya servido de base al contrato”), sin embargo es muy flexible puesto que admite la
posibilidad de modificar las obras por orden del Ingeniero (“a no ser que justifique,
presentando la orden escrita del ingeniero, que este le ha prevenido llevarlas a cabo, en

119 Gaceta de Madrid n°40, de 9 de febrero de 1861, pag. 1. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

120 aa:
“El desarrollo de estalinea es de 90 y media leguas pero sipor efecto de alguna ligera modificacion en el
trazado resultase mayor longitud, se abonara al mismo precio de contrata, entendiéndose esto igualmente
para el caso en que por alguna disminucion del trayecto hubiese que rebajar algo del importe total”.

121 Gaceta de Madrid n°197, de 16 de julio de 1861, pag. 2. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

122 11&1:
“Las obras se ejecutaran con entera sujecion a las condiciones facultativas y planos aprobados, excepto en
aquellos casos en que por motivos de conveniencia para el edificio se determinase con las debidas
formalidades y autorizacidn competente alterar en parte las obras. Si asi sucediese, el contratista estara
obligado a ejecutarlas con mutua indemnizaciéon de la diferencia que pueda resultar en pro o en contra, a
juicio del arquitecto director a cuyo funcionario quedan sujetos todos los trabajos y la inspeccion de los
materiales que se empleen en la obra”.

123 Gaceta de Madrid n°198, de 17 de julio de 1861, pags. 1-2. Departamento: Ministerio de
Fomento.

124 Articulo 19:
“No podra el contratista por si hacer obra algunasino con estricta sujecion al proyecto que hayaservido de
base al contrato, sin que tengaderecho al abono de las obras que ejecutara en contravencion aeste articulo,
anoser que justifique, presentando la orden escrita del ingeniero, que este le ha prevenido llevarlas a cabo,
en cuyo caso le serdn de abono con arreglo a los precios de contrata”.
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cuyo caso le seran de abono con arreglo a los precios de contrata”). La jurisprudencia ha
especificado que el contratista “tiene derecho a que se le abonen los gastos que sobre los
estipulados le produzca la variacion introducida en la contrata, porque de otro modo se
alteraria la igualdad que debe existir en los contratos bilaterales, constituyendo a una de
las partes en arbitra para imponer a la otra obligaciones diferentes de las que aceptd”12°,
También mnsiste en que “si bien es cierto que deben abonarse las obras que realmente se
ejecuten esto no se entiende sino cuando se contienen o se aprueban y se realizan dentro
del presupuesto primitivo o de los adicionales que haya necesidad de formar por las
alteraciones que puedan sufrir las contratas, no debiendo en ninglin caso separarse de esas
reglas el contratista sino cuando el Ingeniero o Arquitecto asuman sobre si de un modo
expreso y termmante la responsabilidad de dichos trabajos...; sin que baste nunca el solo
acuerdo del contratista y del Ingeniero o Arquitecto para legitimar los aumentos o
alteraciones que se hagan, pues éstos siempre necesitan de la aprobacion superior segin
su clase y naturaleza™26, Asimismo, cabe destacar los siguientes aspectos: Abono de la

125 RD.S. de 10 de mayo de 1881, Gaceta de 21 de julio de 1881, Alcubilla.
126 gentencia de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 1872,
Alcubilla.
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obra realmente ejecutadal?’, empleo de materiales de mayores y menores dimensiones!28,
obras accesorias!?®, equivocaciones materiales'3® y causas de rescisiont3?,

127 Articulo 29:

“Se abonara al contratista la obra que realmente ejecute, sea mas o menos que la calculada. Por
consiguiente, el nimero de unidades de cada clase de obra consignado en el presupuesto no podra servirle
de fundamento para entablar reclamacién de ningunaespecie, salvo la expresada en el art. 50”.

128 Articulo 31:

“Cuando el contratista emplease voluntariamente, con autorizacién del Ingeniero, materiales de
mayores dimensiones que las marcadas en las condiciones particulares, s6lo tendra derecho al abono de la
obra que resulte de la cubicacién hecha con arreglo al proyecto y aplicando los precios de la contrata. Si
tuviesen menores dimensiones, y a pesar de esto se declarasen admisibles, se hara suabono con arreglo a
lo que resulte de la cubicacion.

Serd de abono lo que proceda por razdn del aumento de dimensiones de los materiales, siempre que el
ingeniero lo haya ordenado por escrito al contratista”.

129 Articulo 32:

“Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren par una partida alzada en el presupuesto
general, no seran abonadas sino a los precios de la contrata con arreglo a los proyectos particulares que para
ellas se formen, o en su defecto por lo que resulte de la medicion final”.

130 Cabe aludir que la expresiéon “erradas maniobras” ya se utiliz6 en la clausula 26 del Pliego de
1836, en el Articulo 22 de la Instruccion de 10 de octubre de 1845, en el Articulo 26 del Pliego de
condiciones bajo las cuales la Hacienda PuUblica saca a subasta la construccién de una via férrea en la
Fabrica de Sal de Torrevieja publicado el 10 de julio de 1856 y por Gltimo en el Articulo 40 del Pliego de
condiciones generales para los contratos de obras publicas de las provincias Ultramar publicado el 9 de
enero de 1868.

En estePliego de 1861 deben destacarse los siguientes preceptos.

Articulo 41:

“El contratistano tendra derecho a indemnizaciéon por causade pérdidas, averias o perjuicios ocasionados
por su negligencia, falta de medios o erradas operaciones. No se comprenden en esta prescripcion los casos
de fuerza mayor, siempre que el contratista presente sobre ellos la reclamacion oportunaen el preciso
término de 10 dias después delacontecimiento. (...)".

MEILAN GIL afirmé al respecto que “Es de notar que en el articulo 41 del pliego de condiciones de 1861
existia una alusién que luego ha desaparecido en los demas pliegos generales, a las “erradas operaciones”.
El parrafo era el siguiente: “El contratistano tendra derecho a indemnizacion por causa de pérdida, averia
o perjuicios ocasionados por su negligencia, falta de medios o erradas operaciones”. La expresion era
ambigua; podria referirse tanto al error de calculo como al error de cuenta, en el sentido en que aqui se
manejan estos términos”. MEILAN GIL, JL., “Delimitacion conceptual del error material y de cuenta”,
Revista de Administracién Publica, n°55, 1968, pag. 177.

Articulo 42:

“El contratista no podra bajo ninglin pretexto de error u omision, reclamar aumento de los precios fijados
en el cuadro general que acompafie al presupuesto. Tampoco se le admitira reclamacién de ningunaespecie
que se funde en indicaciones que sobre las obras, sus precios y demas circunstancias del proyecto se hagan
en la Memoria por no ser el documento que sirva de base a la contrata. Las equivocaciones materiales que
el presupuesto pueda contenerya por variacion de los precios respecto de los del cuadro, ya por errores en
las cantidades de obra o en su soporte, se corregiran en cualquier época en que se observen, pero no se
tendran en cuenta para los efectos consignados en el art. 50, sino en el caso de que sobre ellos se hubiese
reclamado en el término de cuatro meses, contados desde la fecha de la adjudicacion”.

Cabe aludir que la expresion “erradas maniobras” ya se utilizd en la clausula 26 del Pliego de 1836, en el
Articulo 22 de la Instruccion de 10 de octubre de 1845, en el Articulo 26 del Pliego de condiciones bajo las
cuales la Hacienda Publica sacaasubasta laconstruccion de unaviaférreaen la Fabrica de Sal de Torrevieja
publicado el 10 de julio de 1856 y por Ultimo en el Articulo 40 del Pliego de condiciones generales para los
contratos de obras publicas de las provincias de Ultramar publicado el 9 de enero de 1868.

También debemos aludir en este punto a los articulos relativos a las modificaciones del proyecto, que
exponen lo siguiente: Modificaciones que produzcan aumento o reduccién y atn supresion de las cantidades
de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion de una clase de fabrica por otra:

Articulo 44:

“Si antes de principiarse las obras o durante su construccion, la Administracién resolviere ejecutar por si
parte de las que comprenda la contrata, o acordare introducir en el proyecto modificaciones que produzcan
aumento o reduccion y aln supresion de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucién
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de unaclase de fabrica por otra, siempre que éstaseade las comprendidas en la contrata, seran obligatorias
para el contratista estas disposiciones, sin que tenga derecho, en caso de reduccioén o supresion de obra, a
reclamar ninguna indemnizacion a pretexto de beneficios que hubiera podido obtener en la parte reducida
o suprimida”. El Consejo de Estado de 28 de mayo de 1881 (Gaceta de Madrid n°202, de 21 de julio de
1881) se pronunci6 al respecto del citado articulo en los siguientes términos: “Visto el art. 44, (del pliego
de condiciones de 1861) el cual dispone que si se acordase introducir en el proyecto modificaciones que
produzcan aumento o reduccién, y adnsupresion de una clase de fabrica por otra, siempre que estasea de
las comprendidas en la contrata, seran obligatorias para el contratista estas disposiciones, sin que tenga
derecho, en caso de reduccion o supresion de obra, a reclamar ninguna indemnizacién a pretexto de
beneficios que hubiera podido obtener en la parte reducida o suprimida... Considerando, respecto de la
primera reclamacién, quesibien es cierto que por el art. 44 del pliego general de condiciones es obligatoria
para el contratista, 1a modificacion introducida en la obrasobre el modo de cerrar los arcos de la misma, y
que nadapodia reclamar si en estase hubiese hecho algunareduccién o supresion a pretexto de beneficios
que pudiera obtener, no sucede lo mismo cuando por las variaciones nuevamente acordadas se producen
aumentos o se causan gastos mayores que los estipulados, no s6lo por lo consignado en dicho articulo, sino
ademas porque de otro modo se alteraria la igualdad que debe existir en los contratos bilaterales,
constituyendo a una de las partes en arbitra para imponer a la otra obligaciones diferentes de las que
acepto.......Considerando que dada la enunciada modificacion en la obra, y a partir de que por ella se
causan mayores gastos, es de justicia indemnizarlos, sin que baste aducir que estan compensados por el
mayor precio de las piedras que habian de emplearse segun el primitivo proyecto para cerrar los vanos con
una sola, desde el momento que el recurrente no reconoce ni acepta esa compensacion, si el coste de la
nueva obra sube realmente a una suma mayor: Considerando que por esto es preciso establecer, al menos
en principio, el derecho del contratistaa la diferencia de los valores entre ambas operaciones, declarando a
la Administracion responsable del abono que resulte a favor de aquel, segun juicio pericial, del cual debe
resultar detalladamente el importe de la nuevaobra que se ha sustituido a la que se presupuesto™.

Articulo 45:

“Si para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere el articulo anterior juzgase necesario la
Administracién suspender el todo o parte de das obras contratadas, se comunicard por escrito la orden
correspondiente al contratista, procediéndose a la medicion de la obra ejecutada en la parte a que alcance
la suspension,y extendiéndose acta del resultado”.

Articulo 46:

“Siempre que sin hallarse estipulado en las condiciones particulares del contrato, se crea conveniente
emplear materiales pertenecientes al Estado, solo se abonaraal contratistael valor del transportey la mano
de obra, sin que tenga derecho a reclamar indemnizacién de ningun género, a no ser que hubiese hecho el
acopio de los materiales contratados. Esta alteracion deberd considerarse como una modificacion al
proyecto de la contrata para los efectos del art 50”.

Otros preceptos de interés son los siguientes:

Empleo de materiales o ejecucion de obras que no figuren en el presupuesto de la contrata. Obras no
previstas:

Articulo 47:

“Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el presupuesto de la
contrata, se valuard su importe a los precios asignados en el mismo presupuesto aotras obras o materiales
analogos. Si los precios no pudiesen determinarse por comparacion, se fijaran por el Ingeniero de acuerdo
con el contratista, sometiéndolos a la aprobacion superior y, con sujecion a la baja del remate. No habiendo
conformidad para la fijacién de estos precios entre la Administracion y el contratista, quedara éste relevado
de la construccion de la parte de obra de que se trata, sin derecho a indemnizaciéon de ninguna clase,
abonandole sin embargo los materiales que sean de recibo y que hubiesen quedado sin empleo por la
modificacion introducida”. La jurisprudencia ha remarcado que “Es de abono el aumento de obras no
comprendidas en el proyectoy llevadas a cabo con orden escrita del Ingeniero mediante aprobacion superior
(Sentencia de 18 de junio de 1874); pues asiste al contratistael derecho de que se le abonen las obras que
sevio precisado a ejecutar, fuera de las condiciones previstas en la contrata” (Sentenciade 14 de septiembre
de 1880, Gaceta de 20 de febrero de 1881, Alcubilla).

Partidas alzadas:

Articulo 48:

“Cuando en la contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que, figurando por una cantidad
alzada en el presupuesto, no se haga su proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus
circunstancias, se aplicardn a estas obras las disposiciones que para los proyectos de modificacion se
determinan en los articulos 44 y 50”.

Causas de rescision:
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En el marco de este Pliego de condiciones generales de 1861 aludiremos al Pliego de
condiciones bajo las cuales se sacan apublica subasta las obras de ensanche y reparacién
necesarios en el edificio que ocupa la administracion del correo central (1863)%32:
Direccion general de Correos. El pliego132:

1°) Sefiala que seran de cuenta del contratista cuantas obras sean accesorias de las
principales que se contratan, aun cuando no se expresen en este pliego, ni en el
presupuesto: ya sean por un olvido involuntario, 0 que por su pequefia importancia se
hayan considerado embebidas en los tipos o valores respectivos de las deméas

2°) Atribuye al Director facultades de interpretacién y resolucion: confiere al Arquitecto -
Director facultades de resolucion de dudas o interpretaciones que al contratista pudieran
surgir, el Arquitecto Director las resolvera imparcial y equitativamente, y una vez
resueltas no podra cuestionarlas el contratista (“el Arquitecto director resolvera imparcial
y equitativamente sin apelacion por parte de aquel”).

Asimismo, procede tratar el Pliego de condiciones econdmicas para la subasta de las obras
que han de ejecutarse en la casa que ocupa la Administracion de Correos de Aranjuez

Aurticulo 50:
“Cuando las modificaciones que se mencionan en los articulos 44 y 46 alteren la contratade manera que en
el importe total resulte una diferencia de la sexta parte en mas o en menos, el contratistatendra derecho a
la rescisién y al abono de los materiales que sean de recibo y que queden sin emplear. Lo mismo se
observara cuando la alteracién seaproducida por las equivocaciones materiales a que serefiere el art. 42,
siempre que sobreellas se haya reclamado en el término que en el mismo articulo se determina, o cuando
provenga de la diferencia entre el presupuesto detallado de las obras a que alude el art. 48, y la cantidad
alzada que para las mismas figure en el general de la contrata. Cuando se reinan dos o tres de las causas
expresadas en este articulo, podran acumularse sus resultados para el efecto de producir derecho a la
rescision”. La jurisprudencia ha sefialado al respecto que “El contratistano tiene derecho para impugnar en
via contenciosa las variaciones que la Administracién introduzca en la obra. La aprobacidn de los proyectos
para una obra publica, asi como las alteraciones y cambios que en los referidos proyectos deben
introducirse, es acto propio y exclusivo de la Administracion activa, Unica llamada a entender sobre su
conveniencia, sin que en ningln caso puedaestaserdiscutidaante la jurisdiccion contenciosa. Los derechos
que en virtud de la contrata se transfieren a un contratista de obras publicas, no le autorizan para hacer
oposicidn a las variantes que la Administracién acuerde introducir en la obra. Sin perjuicio de que intente
la rescision” (R. O. de 22 de marzo de 1880, Gaceta de 25 de marzo de 1880, Alcubilla).

131 “No son validas las contratas de obras publicas cuando sus proyectos, presupuestos y pliegos
de condiciones, no han sido previa y competentemente aprobados, ni tampoco las reducciones, aumentos o
variaciones que se hiciesen en dichas contratas, sin igual formalidad, aun en el concepto de mejora; y no
obteniéndose esaaprobacion no puede obligarse al contratistaa su continuacidn ni privarsele de la facultad
que segun los arts. 3° del pliego de condiciones generales de 1846 y 50 del de 1861, le corresponde para
rescindir la contrataen el caso de que las obras que se le exijan excedan en unasexta parte del valor de las
subastadasporel mismo” (Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de octubre de 1869).
“Es un principio de derecho administrativo, consignado como incontrovertible en varias sentencias, que la
validez de los proyectos para construcciones de obras publicas, de sus presupuestos y pliegos de
condiciones depende inexcusablemente de su competente aprobacién previa, y faltando ésta tampoco
pueden estimarse validas las reducciones, aumentos u otra variacion, aun en concepto de mejora” (Sentencia
del Tribunal Supremo de 15 de enero de 1873).

132 Gaceta de Madrid n°282, de 9 de octubre de 1863, péags.2-3. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

133 Articulo 31:
“Son siempre de cuenta del contratista cuantas obras sean accesorias de las principales que se contratan,
aun cuando no se expresen en este pliego, ni en el presupuesto, ya sean por un olvido involuntario o que
porsu pequefiaimportancia se hayan considerado embebidas en los tipos o valores respectivos de las demés;
y en las dudas o interpretaciones que al contratista pudieran surgir, el Arquitecto director resolvera
imparcial y equitativamente sin apelacion por parte de aquel”.
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(1864)134: Direccion General de Correos. El Pliego!3® establece una amplitud de
facultades para modificar el contrato:

1° No establece limites cuantitativos (“el contratista ejecutard cualquier variacion o
aumento de obra”)

2° Ni limites cualitativos (que durante el curso de las obras pudiera parecer necesario)

3° Requiere tnicamente ‘“previo el oportuno presupuesto que deberd ser aprobado por la
Direccion”.

La Real Orden disponiendo se saque a publica subasta la construccion de la linea
telegrafica de Palma de Mallorca a Soller. Pliego de condiciones (1864)136 constituye otro
ejemplo de un pliego aprobado en el ambito del Pliego de 1861. El pliego!3’ establece la
posibilidad de que como consecuencia de alguna ligera modificacién del trazado este
resultare de mayor longitud se abonara el exceso al mismo precio de contrata,
entendiéndose esto igualmente para el caso en que por una disminucion en la longitud del
trayecto hubiere que deducir alguna cantidad del importe total. Sin embargo, no define
que es “ligera modificacién del trazado”.

Finalmente, dentro del marco del Pliego de condiciones generales de 1861 analizare mos
el Pliego de condiciones econdmicas para la subasta de la construccion de las obras de
ensanche en la Fabrica de tabacos de Valencia. Condiciones facultativas (1864)138:
Direccion General de rentas estancadas. En el Pliego3® se establecen unas amplias
facultades de modificacion del contrato, pues sefiala que se ejecutaran las variaciones que
el Arquitecto director determine. Los limites a la modificacion se derivan al proyecto,
gue es donde se fijaran éstos (“dentro de los limites del proyecto™).

D. El Real Decreto aprobando un Pliego Adjunto de Condiciones Generales para los
Contratos de Obras Pdblicas de las Provincias de Ultramar (1868) y otros Pliegos
Particulares

Para las provincias de Ultramar se considerd la necesidad de elaborar un pliego de
condiciones generales, asi se efectud6 mediante Real Decreto aprobando un Pliego
Adjunto de Condiciones Generales para los Contratos de Obras Publicas de las Provincias
de Ultramar (1868).

134 Gaceta de Madrid n°41, de 10 de febrero de 1864, pag. 2. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

135 72:
“El contratista ejecutara cualquier variacion o aumento de obra que durante el curso de las subastadas
pudiera parecer necesario, previo el oportuno presupuesto que debera seraprobado por la Direccién”.

136 Gaceta de Madrid n°230, de 17 de agosto de 1864, pag. 1. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

137 ga:
“El desarrollo de esta linea es de 21 kildémetros y 670 metros, pero si por efecto de alguna ligera
modificacién en el trazado resultare mayor longitud, se abonara el exceso al mismo precio de contrata,
entendiéndose esto igualmente para el caso en que por una disminucion en la longitud del trayecto hubiere
que deducir alguna cantidad del importe total” (Gaceta de Madrid n°257, de 13 de septiembre de 1864, pag.
1).

138 Gaceta de Madrid n°348, de 13 de diciembre 1864, pags.2-3. Departamento: Ministerio de
Hacienda.

139 30:
“Se ejecutaran las variaciones que el Arquitecto director determine dentro de los limites del proyecto”.
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En el pliego!4? se establece una regulacién completal4? de la modificacion de los contratos
de obras!#? en idéntico sentido que en el Pliego de 1861. Del mismo destacan una serie
de extremos:

1°) Dispone la prohibicion al contratista de hacer obra alguna sino con estricta sujecion
al proyecto que haya servido de base al contrato!43

2°) En caso de que incumpliera esta prohibicion se especifica que no tendrd derecho al
abono de las obras

3°) La Unica excepcién es que justifique que realizd las obras por orden del Ingeniero

4°) Estipula que se abonara al contratista la obra que realmente ejecute, sea mas 0 menos
que la calculada. Por consiguiente, el nimero de unidades de cada clase de obra
consignado en el presupuesto no podra servirle de fundamento para entablar reclamacion
de ninguna especie, salvo la expresada en el Articulo 50144

5°) Establece la posibilidad de una especie de liquidacion por cubicaciones, distinguiendo
que fuesen materiales de mayores o menores dimensiones, pero siempre aprobadas por la
Direcciont4®

140 Gaceta de Madrid n°9, de 9 de enero de 1868, pags.1-5. Departamento: Ministerio de Ultramar.

141 Algunos preceptos de interés son los siguientes:
Articulo 40:
“El contratistano tendrd derecho a indemnizaciéon por causade pérdidas, averias o perjuicios ocasionados
por su negligencia, falta de medios o erradas operaciones. No se comprenden en esta prescripcion los casos
de fuerza mayor, siempre que el contratista presente sobre ellos la reclamacion oportunaen el preciso
término de 10 dias después delacontecimiento. Para los efectos de este articulo se consideraran como casos
de fuerza mayor: los incendios ocasionados porla electricidad atmosférica; las avenidas repentinas de los
rios; los grandes temporales maritimos, y en general aquellos accidentes que es imposible prever ni evitar.
La indemnizacién, en el caso en que haya lugar a ella, consistira en la cantidad en que se tase, con arreglo
a los precios de la contrata, la pérdida que realmente hayaexperimentado el contratistaa consecuenciadel
desastre ocurrido. Sera circunstancia indispensable para optara la indemnizacién, que el contratista acredite
haber procurado por todos los medios posibles evitar los efectos del acontecimiento y adoptado las
disposiciones que con este objeto le hubiese prescrito el Ingeniero”. (Se corresponde con el Articulo 41
del Pliego de 1861).
Articulo 41:
“El contratistano podra, bajo ningin pretexto de error u omision, reclamar aumento de los precios fijados
en el cuadro general que acompafie al presupuesto”. (Se corresponde con el Articulo 42 del Pliego de 1861).
Articulo 43:
“En ninglin caso podra alegar el contratista los usos y costumbres del pais respecto de la aplicacién de los
precios o medicién de las obras, cuando se hallen en contradiccién con el presente pliego de condiciones o
con el particular de la contrata”. (Se corresponde con el Articulo 43 del Pliego de 1861).

142 Articulo 19. El Capitulo IV alude a las modificaciones del proyecto.

143 Articulo 19:
“No podra el contratista porsi, bajo ningln pretexto, hacerobra algunasino con estricta sujecidn al proyecto
que haya servido de base al contrato, sin que tenga derecho al abono de las obras que ejecutare en
contravencion a este articulo, a no ser que justifique presentando la orden escrita del Ingeniero en que este
le haya prevenido llevarlas a cabo, en cuyo caso le seran de abono con arreglo a los precios de contrata”.
(Se corresponde con el Articulo 19 del Pliego de 1861).

144 Articulo 29:
“Se abonara al contratista la obra que realmente ejecute, sea mas o menos que la calculada. Por
consiguiente, el namero de unidades de cada clase de obra consignado en el presupuesto no podra servirle
de fundamento para entablar reclamacion de ninguna especie, salvo la expresada en el articulo 50”. (Se
corresponde con el Articulo 29 del Pliego de 1861).

145 Articulo 31:
“Cuando el contratista emplease voluntariamente, con autorizacion del ingeniero materiales de mayores
dimensiones que las marcadas en las condiciones particulares, solo tendrd derecho al abono de la obra que
resulte de la cubicacion hecha con arreglo al proyecto, aplicando los precios de la contrata. Si tuviesen
menores dimensiones, y a pesar de esto se declarasen admisibles, se hard su abono con arreglo a lo que
resulte de la cubicacion.
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6° En cuanto a las obras accesorias'#® dispone que las cantidades calculadas para las
mismas, aunque figuren por una partida alzada en el presupuesto general, no seran
abonadas sino a los precios de la contrata, con arreglo a los proyectos particulares que
para ellas se formen, o en su defecto por lo que resulte de la medicion final

7°) Este pliego contiene una regulacion muy detallada de las modificaciones del contrato
de obras. Sefiala que si antes de principiarse las obras, o durante su construccion, la
Administracion resolviere ejecutar por si parte de las que comprenda la contrata, o
acordare introducir en el proyecto:

- modificaciones que produzcan aumento o reduccion, y aun supresion de las cantidades
de obra marcadas en el presupuesto

- 0 sustitucion de una clase de fabrica por otra, siempre que esta sea de las comprendidas
en la contrata,

se establece que seran obligatorias para el contratista estas disposiciones, sin que tenga
derecho, en caso de reduccion o supresion de obra, a reclamar ninguna indemnizacion a
pretexto de beneficios que hubiera podido obtener en la parte reducida o suprimidal4’. Si
para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere este precepto juzgase necesario la
Administracion suspender el todo o parte de las obras contratadas, se comunicard por
escrito la orden correspondiente al contratista, precediéndose a la medicién de la obra
ejecutada en la parte a que alcance la suspension, y extendiéndose acta del resultado!48
8°) Siempre que sin hallarse estipulado en las condiciones particulares del contrato se crea
conveniente emplear materiales pertenecientes al Estado, solo se abonara al contratista el
valor del trasporte y de la mano de obra, sin que tenga derecho a reclamar indemnizacion
de ninglin género, a no ser que hubiese hecho el acopio de los materiales contratados'4®

Sera de abono lo que proceda por razdn de aumento de dimensiones de los materiales siempre que el
Ingeniero lo haya ordenado por escrito al contratista”. (Se corresponde con el Articulo 31 del Pliego de
1861).

146 Articulo 32:
“Las cantidades calculadas para las obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada, en el
presupuesto general, no seran abonadas sino a los precios de la contrata, con arreglo a los proyectos
particulares que para ellas se formen, o en su defecto por lo que resulte de la medicién final”. (Se
corresponde con el Articulo 32 del Pliego de 1861).

147 Articulo 44:
“Si antes de principiarse las obras,o durante su construccion,la Administracién resolviere ejecutar por si
parte de las que comprenda la contrata, 0 acordare introducir en el proyecto modificaciones que produzcan
aumento o reduccién, y ain supresién de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion
de unaclase de fabrica por otra, siempre que estaseade las comprendidas en la contrata, seran obligatorias
para el contratista estas disposiciones, sin que tenga derecho, en caso de reduccién o supresion de obra, a
reclamar ninguna indemnizaciéon a pretexto de beneficios que hubiera podido obtener en la parte reducida
o suprimida”. (Se corresponde con el Articulo 44 del Pliego de 1861).

148 Articulo 45:
“Si para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere el articulo anterior juzgase necesario la
Administracién suspender el todo o parte de las obras contratadas, se comunicara por escrito la orden
correspondiente al contratista, precediéndose a la medicidon de la obra ejecutada en la parte a que alcance
la suspension, y extendiéndose acta del resultado”. (Se corresponde con el Articulo 45 del Pliego de 1861).

149 Articulo 46:
“Siempre que sin hallarse estipulado en las condiciones particulares del contrato se crea conveniente
emplear materiales pertenecientes al Estado, solo se abonard al contratista el valor del trasporte y de la
mano de obra, sin que tenga derecho a reclamar indemnizacién de ningln género, a no ser que hubiese
hecho el acopio de los materiales contratados. Esta alteracién debera considerarse como una modificacion
al proyecto de la contrata para los efectos del art. 50”. (Se corresponde con el Articulo 46 del Pliego de
1861).
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9°) Por lo que se refiere al empleo de materiales o ejecucién de obras que no figuren en
el presupuesto de la contrata, establece como criterio>® que cuando se juzgue necesario
emplearlos, se valuard su importe:

A. Con conformidad:

1°- A los precios asignados en el mismo presupuesto a otras obras analogas.

2°- Si los precios no pudiesen determinarse por comparacion, se fijaran por el Ingeniero,
de acuerdo con el contratista, sometiendolos a la aprobacion superior y con sujecion a la
baja del remate.

B. Con disconformidad:

No habiendo conformidad para la fijacion de estos precios entre la Administracion vy el
contratista, quedara este relevado de la construccion de la parte de obra de que se trata,
sin derecho a indemnizacion de ninguna clase, abonandole sin embargo los materiales
que sean de recibo y que hubiesen quedado sin empleo por la modificacion introducida
10°) En cuanto a las obras por cantidad alzada'®!, cuando en la contrata se comprendan
algunas obras de tal naturaleza que, figurando por una cantidad alzada en el presupuesto,
no se haga su proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus
circunstancias, se aplicaran a estas obras las disposiciones que para los proyectos de
modificacion se determinan en los articulos 44 y 50

11°) También sefiala que cuando las modificaciones que se mencionan en los Articulos
44y 46 alteren la contrata de manera que en el importe total resulte una diferencia de la
sexta parte en mas o en menos, el contratista tendra derecho a la rescisién y al abono de
los materiales que sean de recibo y que queden sin empleart?

12°) Por lo que respecta a la alteracion producida por equivocaciones materialest®3, las
consecuencias seran las que se acaban de mencionar, siempre que sobre ellas se haya

150 Articulo 47:
“Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el presupuesto de la
contrata, se valuara su importe a los precios asignados en el mismo presupuesto aotras obras o materiales
analogos. Si los precios no pudiesen determinarse por comparacion, se fijaran por el Ingeniero, de acuerdo
con el contratista, sometiéndolos a la aprobacion superior y con sujecion a la baja del remate. No habiendo
conformidad para la fijacion de estos precios entre la Administracion y el contratista, quedara éste relevado
de la construccién de la parte de obra de que se trata, sin derecho a indemnizacion de ninguna clase,
abonandole sin embargo los materiales que sean de recibo y que hubiesen quedado sin empleo por la
modificacion introducida”. (Se corresponde con el Articulo 47 del Pliego de 1861).

151 Articulo 48:
“Cuando en la contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que, figurando por una cantidad
alzada en el presupuesto, no se haga su proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus
circunstancias, se aplicaran a estas obras las disposiciones que para los proyectos de modificacién se
determinan en los articulos 44 y 50”. (Se corresponde con el Articulo 48 del Pliego de 1861).

152 Articulo 50:
“Cuando las modificaciones que se mencionan en los articulos 44 y 46 alteren la contrata de manera que en
el importe total resulte una diferencia de la sexta parte en mas o en menos, el contratista tendra derecho a
la rescision y al abono de los materiales que sean de recibo y que queden sin emplear. Lo mismo se
observara cuando la alteracién seaproducida por las equivocaciones materiales a que se refiere el art. 42,
siempre que sobreellas se haya reclamado en el término que en el mismo articulo se determina, o cuando
provenga de la diferencia entre el presupuesto detallado de las obras a que alude el art. 48, y la cantidad
alzada que para las mismas figure en el general de la contrata. Cuando se retinan dos o tres de las causas
expresadas en este articulo, podran acumularse sus resultados para el efecto de producir derecho a la
rescision”. (Se corresponde con el Articulo 50 del Pliego de 1861).

153 Articulo 42:
“Tampoco se le admitird reclamacion de ningunaespecie que se funde en indicaciones que sobre las obras,
sus precios y demas circunstancias del proyecto se hagan en la Memoria, por no ser documento que sirva
de base a la contrata.
Las equivocaciones materiales que el presupuesto puedacontener, yapor variacion de los precios respecto
de los del cuadro, ya por errores en las cantidades de obra 0 en su importe, se corregiran en cualquier época
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reclamado en el término que en el mismo articulo se determina, o cuando provenga de la
diferencia entre el presupuesto detallado de las obras, y la cantidad alzada que para las
mismas figure en el general de la contrata

13°) En relacién con la rescisién de contrata por aumento notable de precios, cabe aludir
a lo siguiente:

-Si durante la ejecucion de las obras experimentasen los precios un aumento notable,
podré rescindirse la contrata a peticion del contratista, siempre que del expediente que se
instruya al efecto resulte probado:

primero, que la alza ha tenido lugar desde la época en que se verificd la subasta, no desde
que se formo el proyecto;

segundo, que no es debida a la ejecucion de las obras a que se refiere la contrata, sino a
la de otras que se hayan emprendido con posterioridad, 0 a una causa general no prevista;
tercero, que no es producida por circunstancias de caracter transitorio, como las faenas de
la agricultura u otras analogas.

-Concepto de aumento notable:

Se entiende por aumento notable el que aplicado ala masa de obra que falte ejecutar diese
una cantidad superior al sexto del importe total de la contrata.

-No suspension:

En el supuesto de que por alza de precios reclame el contratista la rescision, no por esto
podra suspender las obras. Sitrascurridos tres meses el Gobierno superior civil no hubiese
resuelto sobre su reclamacién, se considerara de hecho rescindida la contrata, y se
procedera a la liquidacion de lo ejecutado hasta entonces, a los precios de la misma, sin
aumento alguno ni abono de ninguna clase, previa la indemnizacién de perjuicios!®4.

A continuacién, vamos a analizar las peculiaridades de diversos pliegos particulares en el
marco del Pliego de condiciones generales de 1861:

Asi, el Pliego de condiciones bajo las cuales se han de ejecutar de todo coste las obras
necesarias para la colocacion de una acera en la fachada norte del edificio. Fabrica
Nacional del Sello (1875)!%°, indica que sin orden escrita del Arquitecto no podran
introducirse modificaciones en las obras ni aun a titulo de mejora, debiendo demolerse
por el contratista las que en tales condiciones sean efectuadas!®®.

Es de destacar la Real Orden aprobando el Pliego de condiciones para la licitacion publica
de la construccién de un edificio destinado a Direccion General y Administracion Central
de Correos (1879)'%7, ya que en el Pliego®8se admite la variacion por causas imprevistas.

que se observen; pero no se tendran en cuenta para los efectos consignados en elarticulo 50, sino en el caso
de que sobre ellas se hubiese reclamado en el término de cuatro meses, contados desde la fecha de la
adjudicacion”. (Se corresponde con el Articulo 42 del Pliego de 1861).

154 Articulo 54.

155 Gaceta de Madrid n°266, de 23 de septiembre de 1875, pdags. 835-836. Departamento:
Ministerio de Hacienda.

156 ga-
“Sin orden escrita del Arquitecto no podran introducirse modificaciones en las obras ni aun a titulo de
mejora, debiendo demolerse por el contratista las que en tales condiciones sean efectuadas™.

157 Gaceta de Madrid n°138, de 18 de mayo de 1879, pags.486-487. Departamento: Ministerio de
la Gobernacién.

158 17:
“En el proyecto del nuevo edificio no podran introducirse alteraciones, pero si se juzgasen absolutamente
indispensables por circunstancias imprevistas, se formard por el arquitecto Inspector de las obras el
proyecto correspondiente, sobre el cual emitira informe la Academia de San Fernando;sin que en ningdn
caso tenga derecho el contratista a que se le abone cantidad alguna, quedando invariable el precio en que
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Indica en primer término que no podran producirse alteraciones. Sin embargo, a
continuacion las admite al sefialar que si se juzgase estrictamente necesario por causas
imprevistas se formard por el arquitecto Inspector de las obras el proyecto
correspondiente. También matiza que “sin que en ningiin caso tenga derecho el contratista
a que se le abone cantidad alguna, quedando invariable el precio en que fuere adjudicada
la finca dada en permuta y la cantidad que deba entregar en metélico, que no ha de ser
tampoco objeto de reduccion por aumento de obra”.

Conviene hacer referencia a la Subasta de las obras de reparacion necesarias que hay que
ejecutar en la penitenciaria de hombres de Alcald de Henares. Pliego de condiciones
(1884)159: Direccion General de establecimientos penales. En el pliegol® se prevé que el
contratista se obliga a retirar en el acto todos los materiales que a juicio del Arquitecto o
de la persona que lo represente no cumplan con las condiciones marcadas en este pliego,
asi como deshacer cualquier parte de la obra que se halle mal ejecutada a juicio del
Arquitecto.

E. El Real Decreto aprobatorio del Pliego de Condiciones Generales para la Contratacion
de las Obras Publicas de 11 de junio de 1886

En 1886 se va a aprobar el Ultimo pliego de condiciones generales del siglo XIX, el Real
Decreto aprobatorio del Pliego de Condiciones Generales para la Contratacion de las
Obras Publicas de 11 de junio de 1886. En su Exposicion de Motivos!®l hace un andlisis
sobre los sistemas de determinacion del preciol6? .

fuere adjudicada la finca dada en permuta y la cantidad que deba entregar en metalico, que no ha de ser
tampoco objeto de reduccion por aumento de obra”.

159 Gaceta de Madrid n°107, de 16 de abril de 1884, pégs. 128-129. Departamento: Ministerio de
la Gobernacion.

160Condiciones econdmicas:

T

“El contratista se obliga a retirar en el acto todos los materiales quea juicio del Arquitecto o de la persona
que le represente no cumplan con las condiciones marcadas en este pliego, asi como deshacer cualquier
parte de la obra que se halle mal ejecutadaa juicio del Arquitecto”.

161 Gaceta de Madrid n°165, de 14 de junio de 1886, pags.755-756. Departamento: Ministerio de
Fomento.

162 Resalta entre otros aspectos que “exige este sistema (de tanto alzado) como primera e ineludible
condicion, la de que la obra objeto del contrato, esté perfecta y completamente definida, en su situacién,
forma, dimensiones, composicién y clase de materiales, y luego excluye toda modificacion del proyecto,
cualesquiera que fueran las causas que la motivan o las ventajas que con ella se alcanzaran. Empezados los
trabajos, toda alteracion de lo estipulado constituye en rigor una novacion del contrato, que en la mayor
parte de los casos obligaria a rescindir el ya celebrado, perturbando la marcha de las obras y dando derecho
al contratista a reclamar el abono del perjuicio ocasionado. Precisamente la inobservancia de estas dos
condiciones inherentes al sistema de tanto alzado produjo su descrédito y motivé su abandono en el ensayo
que de él se hizo en nuestro pais en la primera mitad del presente siglo. Asi se crey6 corregir el mal
aclarando para los contratos sucesivos algunas cuestiones dudosas, y abandonando en parte el
procedimiento de detallar y abonar por separado todas las operaciones de la ejecucién de la obra. Asi se
llegd al sistema actual definido en el pliego de condiciones generales de 10 de julio de 1861 y en los
formularios para la redaccion de los proyectos de carreteras aprobados por Real Orden de 12 de febrero de
1878. En él se ha reducido a cinco grupos la clasificacion de los terrenos, antes ilimitada; se ha declarado
inalterable el precio de los terraplenes y salvo en lo relativo al transporte de la tierra y el ladrillo, que se
pagan con arreglo a las distancias de los puntos de procedencia, también tienen hoy precio invariable las
fabricas de toda especie que ejecuta el contratista. El dafio en verdad se ha aminorado, pero no se ha
conseguido hacerlo desaparecer. Con este objeto el Ministro que suscribe se propone modificar el vigente
sistema de contratacion, no reemplazéndole por el de tanto alzado, radicalmente distinto, que exigiria un
cambio repentino en la marcha de la Administracion, origen de perturbaciones y embarazo en el desarrollo
de las obras publicas, que la prudencia aconsejaevitar, sino conservando el principio que rige actualmente
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En relacion con este Pliego, DELGADO Y MARTIN63 ha indicado que ... conforme
con los principios generales de Derecho en materia de contratacion, se ve que no es licito
a la Administracion, como parte contratante, introducir modificacion alguna en los
contratos celebrados sin el asentimiento del contratista; pero esto se entiende en aquellos
casos en que no se haya pactado expresamente lo contrario o que, por las condiciones
generales por que el contrato se rige, y que han de considerarse siempre contenidas en los
pliegos particulares de cada contrato, no se haya reservado la Administracion aquella
facultad, pues en este caso la virtualidad del contrato que, como se ha dicho, es ley para
las partes contratantes, impone a la que lo aceptd, la obligacion de pasar por las
modificaciones que la otra introduzca en el proyecto”.

Por su parte, SANTAMARIA DE PAREDES ha puesto de manifiestol64 que “hay datos,
sin embargo, que no pueden conocerse con exactitud al celebrar el contrato, o pueden
sobrevenir acontecimientos que alteren las condiciones pactadas; pero aun la posibilidad
de tales casos debe prevenirse y se previene en los pliegos de condiciones, determinando
los limites de la alteracion para los efectos de la rescision o indemnizacion o rebaja de
precios, entendiéndose como regla general que todo contrato se celebra “a riesgo y
ventura” por las exigencias de servicio publico, sin que el contratista pueda reclamar por
lesion, salvo en las circunstancias previstas expresamente al contratar, invocando los arts.
40, 41 y 42 del pliego de 1886, y R.D.S. de 4 de marzo 1857 y 17 de marzo de 1870

Asimismo, ARINO ORTIZ ha seflalado!®5 que este pliego “supone un cambio radical en
nuestra contratacion de obras publicas, que estara presidida a partir de ahora por el
principio de riesgo y ventura y por un principio de dureza contractual, los cuales se
manifestaran en los siguientes puntos:1°. Sustitucion del sistema de series de precios por
un sistema de precios unitarios alzados o inamovibles, fijados a priori para cada unidad
de obra, lo cual supone trasladar al contratista los riesgos materiales derivados de
ejecucion (las llamadas en Francia sujetions imprevues): articulo 30 del pliego vy
formularios para su aplicacion. (...) 3° Se estrecha el cerco de la posible revision o
rescision del contrato por aumento notable de precios, entendiendo (art® 52) que sélo se
considerardn como tales aquellos que aplicados a la obra que falta por ejecutar, produzcan
un aumento superior a la cuarta parte del importe total de la contrata. 4°. Formulacién de
un principio de equivalencia formal de las prestaciones, al margen de las dificultades y
entidad reales de la ejecucion de las obras. Manifestaciones del cual son por ejemplo los
articulos 32y 33, que afiade un péarrafo al pliego de 1861, donde se sobreentiende que los
gastos que ocasionen aquellas operaciones se hallan incluidos en los precios de las
unidades de obra del presupuesto”. Y afade que “se pretende, evidentemente, con ello
salvaguardar el principio de rigidez presupuestaria y preclusion del gasto™66,

de abonar al contratista lo que realmente construya, segun resulte de la medicion; pero asignando
previamente a cada clase de obra un precio invariable, cualesquiera que sean la naturaleza de los terrenos
y las distancias de donde procedan o a donde se conduzcan los materiales, y dejando al contratista en
libertad de adquirirlos donde mejor le convengay de organizar los trabajos conforme a su propio interés, y
no a los propositos de la Administracién”.

163 DELGADO Y MARTIN, E., Contratosadministrativos, 22 edicion, Tomo |, Tipografia de los
hijos de M.G. Hernandez, Madrid, 1899, pag. 181.

164 SANTAMARIA DE PAREDES, V., Curso de Derecho Administrativo, 3 edicion, pag. 759.

165 ARINO ORTIZ, G, Teoria del equivalente econdmico en los contratos administrativos,
Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1968, pag. 86.

166 1hidem.
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Cabe destacar, por lo que respecta a la modificacion!®’ del contrato, los siguientes
aspectos de este Pliego18:

1°) Por lo que respecta a la ejecucion con arreglo al proyecto y érdenes del Ingeniero y
sus subalternos, el Articulo 10 contempla que el contratista en la ejecucion se atendra:

1) a lo que resulte de los planos y perfiles del proyecto o replanteo que hayan sido
oficialmente autorizados,

2) a los preceptos de las condiciones facultativas, y

3) a las drdenes e instrucciones que se dicten por parte del Ingeniero o por los subalternos
inmediatamente encargados de la inspeccion. El contratista podra exigir siempre que esas
instrucciones 'y drdenes se le den por escrito, hecho que seré indispensable cuando se trate
de:

a) aclarar,

b) interpretar, o

c¢) modificar,

preceptos de las condiciones facultativas o indicaciones de los planos. El contratista
tendra en todo caso el derecho de acudir en queja de las disposiciones tomadas por los
subalternos al Ingeniero y de las adoptadas por éste al Ingeniero Jefe, los que decidiran,
segun sus facultades, lo que resulte justo y procedente.

2°) Respecto a la ejecucion de obras no incluidas en el proyecto se recoge en su Articulo
20, al igual que el Articulo 19 del Pliego de 1861, que “no podra el contratista por si, bajo
ningiin pretexto, hacer obraalguna sino con estricta sujecion al proyecto que haya servido
de base al contrato, sin que tenga derecho al abono de las obras que ejecutare, en
contravencién a este articulo, a no ser, que justifique, presentando la orden escrita del
Ingeniero, que éste le ha prevenido llevarlas a cabo, en cuyo caso les serdn de abono con
arreglo a los precios de contrata”.

167 La jurisprudencia ha sefialado que “cuando las alteraciones hechas en el primitivo contratose
reducen ameros accidentes que podrian dejar de existir, sin que porello se hiciera imposible la continuacién
de aquelen los términos estipulados,no hay novacion en sentido legal” (Sentencia de 30 de junio de 1890).

168 Por |o que respecta a las condiciones econémicas, cabe aludir (ademas de los citados en el texto)
al Articulo 38:

“Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada en el presupuesto
general, no serdn abonadas sino a los precios y condiciones de la contrata con arreglo a los proyectos
particulares que para ellas se formen, o en su defecto por lo que resulte de la medicion final.

De la misma manera se abonara la extraccion de escombros y desprendimientos que ocurran durante el
plazo de garantia.”

Por lo que respectaa las modificaciones del proyecto, cabe aludir (ademas de los citados en el texto) a los
siguientes articulos:

Articulo 52:

“Si durante la ejecucion de las obras experimentasen los precios un aumento notable, podré rescindirse la
contrata a peticion del contratista, siempre que del expediente que se instruya al efecto resulte probado:
primero, que el alza, ha tenido lugar desde la épocaen que se verifico la subasta, no desde que se formo el
proyecto; segundo, que no es debidaa la ejecucion de las obras a que se refiere la contrata, sino a la de otras
que se hayan emprendido con posterioridad, o auna causageneral no prevista; tercero, que no es producida
por circunstancias de caracter transitorio, como las faenas de la agricultura u otras analogas. Se entiende
por aumento notable en los precios el que aplicado a la mano de obra que falta ejecutar produzca una
cantidad superior a la cuarta parte del importe total de la contrata”.

Articulo 53:

“En el casode que poralza de precios reclame el contratistala rescision, no por esto podra suspenderlas
obras. Si trascurridos tres meses el Gobierno no hubiese resuelto sobre su reclamacién se considerara de
hecho rescindida la contrata, y se procederda la liquidacion de lo ejecutado hastaentonces a los precios de
la misma, sin aumento alguno ni abono de ningunaclase por via de indemnizaciéon de perjuicios”.
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La jurisprudencia ha sefalado que ‘el respeto a lo pactado no permite que la
Administracion introduzca en la obra modificaciones no aceptadas por el contratista. En
la interpretacién de los contratos no es licito prescindir de unas clausulas y tomar
aisladamente otras, exigir al contratista las obligaciones que se impuso cuando la
Administracion falta a las suyas, ni imputarle las consecuencias de las omisiones o
tolerancias de la Administracion. Consiguientemente, si ésta ha dejado de cumplir, no
entregando al contratista copia autorizada de los planos, condiciones y presupuesto de la
obra, carece de derecho para exigirle que realice los trabajos, cuando ella modifica el
proyecto esencialmente, mientras no entregue copia del nuevo proyecto al contratista y
este renuncie alos derechos que puede ejercitar; no puede exigirle que ejecute obras antes
de expropiar los terrenos que han de ocuparse con ellas, ni mandar que continiien las obras
después de haber suspendido el pago de su importe, por estimar, sin comprobarlo, que
habia satisfecho cantidades con exceso; y la fianza no responde de las resultas de otras
distintas de las contratadas, toda vez que el contratista puede negarse a construirlas
mientras él no renuncie expresamente este derecho, o puesto en caso de ejercitarlo no lo
ejercite; ni puede responder tampoco, con arreglo a los principios de derecho comdn, y a
la doctrina indicada de la falta de cumplimiento de obligaciones que dependen
necesariamente del cumplimiento previo de otras a que se halla sometida y no cumplio la
parte reclamante™6°. Este pronunciamiento es de gran relevancia, ya que se trata de la
primera sentencia que utiliza la expresion ‘“esencialmente” para referirse a la
modificacion.

También cabe aludir a otro pronunciamiento donde indica que “el contratista de unas
obras tiene derecho, aunque no estuviese expresamente estipulado, a que se le abonen los
aumentos de obra que resultasen, cuando se realizaron por orden del director de las
mismas, Y no consta que en la recepcion provisional y definitiva se protestaran, pues nadie
puede lucrarse con perjuicio de otro™70.

3% En cuanto a las condiciones econdmicas, se sefiala en su Articulo 30 que se abonara
al contratista la obra que realmente ejecute:

- con sujecion al proyecto aprobado

- 0 modificaciones introducidas

- 0 a 6rdenes que le hayan sido comunicadas por escrito,

siempre que se encuentre ajustada a los preceptos de las condiciones facultativas, con
arreglo a las cuales se hara la medicion y valoracion de las distintas unidades.

Por consiguiente, el nimero de las de cada clase de obra que se consigne en el presupuesto
no podra servirle de fundamento para entablar reclamacién de ninguna clase, excepto la
contenida en el Articulo 49.

4% Cuando el contratista emplease voluntariamente con autorizacion del Ingeniero
materiales de mayores dimensiones que las marcadas en las condiciones particulares,
Unicamente tendrd derecho al abono de la obra que resulte de la cubicacion hecha con
arreglo al proyecto, y aplicando los precios de la contrata. Si tuviesen menores
dimensiones y a pesar de ello se declarasen admisibles, se efectuard su abono con arreglo
a lo que resulte de la cubicacion. Sera de abono lo que proceda por razén del aumento de
dimensiones de los materiales, siempre que el Ingeniero lo haya mandado por escrito al
contratista (Articulo 31).

169 Sentencias de 6 y 8 de junio de 1895, Gaceta de 13 y 14 de octubre, pag. 212, Alcubilla.
170 Sentencia de 7 de febrero de 1895.
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5° Por lo que respecta a las obras accesorias, el Articulo 32 dispone que las cantidades
calculadas para las mismas, aunque figuren por una partida alzada en el presupuesto
general, no seran abonadas sino a los precios y a las condiciones de la contrata con arreglo
a los proyectos particulares que para ellas se formen, o ensu defecto por lo que resulte de
la medicion final e igualmente se abonara la extraccion de escombros y desprendimientos
que ocurran durante el plazo de garantia.

6°) Por lo que respecta a las partidas alzadas, debemos el Articulo 33 establece que se
abonaran integras, pero con la baja del remate, las que se consignen en el presupuesto
para medios auxiliares de ejecucion y para los agotamientos, asi como las de
indemnizaciones de dafios y perjuicios generados por el transito, habilitacién de caminos
provisionales, desviacidn de cauces y obras andlogas que no formen parte integrante de
la contratada. Igualmente se abonarén las partidas alzadas para la conservacion de obras
de tierra y de fabrica y las de mano de obra de conservacion del firme de las carreteras
siempre que el tiempo durante el cual la conservacién corra acuenta del contratista sea el
estipulado en condiciones. Afiade que cuando se disminuya, se reducird en proporcion, y
cuando se incremente sin culpa del contratista se abonara ademés la parte proporcional al
exceso de tiempo. Finalmente, cuando todas o algunas de las partidas anteriores no
aparezcan en el presupuesto, se sobreentiende que los gastos que ocasionen esas
operaciones se encuentran incluidos en los precios de las unidades de obra del
presupuesto.

7°) En relacion con las modificaciones que produzcan aumento o reduccion y aun
supresion de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucién de una clase
de fabrica por otra el Articulo 43 indica que si antes de comenzarse las obras o durante
su construccion la Administracién resolviera ejecutar por si parte de las que comprende
la contrata, o acordase introducir en el proyecto modificaciones que produzcan:

- aumento

- 0 reduccion

- y aun supresion de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto,

- 0 sustitucién de una clase de fabrica por otra, siempre

que la misma sea de las comprendidas en la contrata, serdn obligatorias para el contratista
estas disposiciones sin que tenga derecho:

- en caso de supresion

- 0 reduccion de obras

a reclamar ninguna indemnizacion a pretexto de pretendidos beneficios que hubiere
podido obtener en la parte reducida o suprimida.

La jurisprudencia ha resaltado que “El contratista no tiene derecho para impugnar en via
contenciosa las variaciones que la Administracion introduzca en la obra. (...) Pues
autorizada la Administracion para alterar las obras por el articulo 43 del pliego de
condiciones generales de 11 de junio de 1886, aplicable al caso, “el ejercicio de esa
facultad corresponde sin duda a la potestad discrecional de la Administracion activa,
segun tiene declarado con repeticion la jurisprudencia, por ser la Unica que puede entender
acerca de la conveniencia de aprobar y modificar los proyectos para las obras
publicas™ 171,

8°) Sipara llevar aefecto las modificaciones a que alude el Articulo 43 estimase necesario
la Administracion suspender el todo o parte de las obras contratadas se comunicard por

171 Auto de 7 de marzo de 1902, Gacetas 28 y 29 diciembre, pag. 96, Alcubilla.
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escrito la orden correspondiente al contratista, precediéndose a la medicién de la obra
ejecutada en la parte a que alcance la suspension, y extendiéndose acta del resultado
(Articulo 44).

9°) Siempre que sin estar estipulado en las condiciones particulares del contrato se crea
conveniente emplear materiales pertenecientes al Estado, el Articulo 45 sefiala que
Unicamente se abonara al contratista el valor del trasporte y de la mano de obra con arreglo
al cuadro de precios elementales, y si no estuvieran contenidos en él, por precios
contradictorios, sin que tenga derecho a reclamar indemnizacion de ningin género, a no
ser que hubiese hecho el acopio de los materiales contratados. Dicha alteracion debera
considerarse como una modificacién al proyecto de la contrata para los efectos del
Articulo 49.

10°) Cuando se estime necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuran en el
presupuesto de la contrata el Articulo 46 dispone que se valuara su importe a los precios
asignados a otras obras o materiales analogos si los hubiere, y cuando no se discutiran
entre el Ingeniero y el contratista, sometiéndoles a la aprobacion superior si resultase
acuerdo.

Los nuevos precios por uno u otro procedimiento convenidos se sujetaran en todo caso a
la baja correspondiente a la obtenida en el remate.

Cuando se proceda al empleo de los materiales o ejecucion de las obras de que se trata,
sin la previa aprobacion superior de los precios que hayan de aplicarseles se entendera
que el contratista renuncia su derecho y se conforma con los que estipule la
Administracion.

Cuando no hubiere conformidad para la fijacién de estos precios entre la Administracién
y el contratista, quedara éste relevado de la construccion de la parte de obra de que se
trata, sin derecho a indemnizacién de ningin tipo, abonandole sin embargo los materiales
que sean de recibo y que hubieren quedado sin empleo por la modificacion introducida.
La jurisprudencia ha enfatizado por lo que respecta al derecho del contratista a cobrar
todas las obras ejecutadas por orden del facultativo director de ellas, aun cuando su
importe exceda del tipo de subasta, que “Obligado el contratista de las obras de reparacion
de una Casa Consistorial a ejecutar todas las necesarias con estricta sujecion a las
condiciones establecidas determinandose en éstas que habian de serle de abono los
aumentos de obra que resultasen con autorizacion cierta del director de las mismas y
habiéndose ejecutado por el referido contratista asi éstas como las precisas para la buena
construccion 'y aspecto, aunque no se hallasen expresamente estipuladas, es indudable su
derecho a cobrar todas las dispuestas por el director aun cuando exceda del tipo de
subasta, y mas si las recepciones provisional y definitiva se verificaron sin reclamacion
ni protesta™’2,

En relacion con el empleo de materiales'’® diferentes, la jurisprudencia ha diferenciado
estos supuestos:

a) Contratista que en vez de aprovechar en la obra materiales procedentes de excavaciones
y desmontes utilizd otros nuevos: “No tiene derecho a que la Administracion le abone su

172 Sentencias de 7 de febrero de 1895, Gaceta de 1 de septiembre, pag. 41, Alcubilla.

173 “Clasificada la piedra que habfa de emplearse en la obra en dos grupos, dura y floja, /tiene
derecho el contratistaa que se le abone con independenciael precio de la llamada macifios fucoide? El T.
de lo C.A. resolvié negativamente la duda, porque es indudable que en una u otra de las dos clases, floja o
dura, debe figurar la piedra de que se trata, la cual, por lo tanto, no puede ser considerada como unidad
nuevay no comprendida en el presupuesto” (Sentencia de 23 de febrero de 1892, Gaceta de 3 de octubre
de 1892, pag. 87, Alcubilla.).
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importe, cuando segun el dictamen de la Junta de Caminos, “podia haber aprovechado la
piedra resultante de los mencionados desmontes y excavaciones” 174",

b) Contratista que, sin previa autorizacion, usd en la obra materiales distintos y mas
baratos que los que habian de aplicarse segin lo acordado: “La resolucion que dispone el
abono de los invertidos por el precio correspondiente a su naturaleza y no por el fijado en
el contrato, no lesiona los derechos del contratista™75,

11°) Cuando en la contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que figurando
por una cantidad alzada en el presupuesto no se haga su proyecto definitivo sino a medida
que se vayan conociendo sus circunstancias, el Articulo 47 dispone que se aplicardn a
dichas obras las disposiciones que para los proyectos de modificaciones se determinan en
los Articulos 43y 49.

Es importante la regulacion de la obligatoriedad de que los contratistas deban asegurar la
vida de los operarios!’®para todos los accidentes que dependan del trabajo o estén
relacionados con él.

129 El Articulo 41 al tratar las equivocaciones materiales introduce un parrafo que no
figuraba en el Pliego de 1861 indicando que no alterardn la baja proporcional hecha en el
contrato respecto de la cifra del presupuesto que ha servido de base al mismo, que siempre
se fijara por la relacion entre las cifras del citado presupuesto (antes de las correcciones)
y la cantidad ofrecida.

MEILAN GIL se pregunta qué naturaleza tienen esas equivocaciones materiales y a qué
tipo de error son reconducibles. Indica que la respuesta parece bien clara por lo que se
refiere al primero de los supuestos (Equivocaciones en el presupuesto por variacion de
los precios respecto de los del cuadro) ya que se trataria de “un error material, en el sentido
precisado al analizar el error en los actos unilaterales™7”.

Afiade que “La equivocacion material puede ser corregida en cualquier momento. Ahora
bien, hay que tener en cuenta su incidencia en las modificaciones del contrato. Si la
correccion supone modificar el contrato por encima de los limites sefialados (...), el
particular -también la Administracién- estan facultados para rescindir el contrato (...)"178.

13%) Como novedad respecto a los pliegos anteriores se establece en una quinta parte en
mas o en menos el derecho a rescision. El Articulo 49 dispone que cuando las
modificaciones que se mencionan en los articulos 43 y 45 alteren el presupuesto de la
contrata, de forma que en el importe total resulte una diferencia de la quinta parte en mas
0 en menos, el contratista tendra derecho a la rescision y al abono de los materiales que

174 Sentencia del T de lo C.A. de 27 de octubre de 1891, Gaceta de 28 de agosto de 1892, pag. 339,
Alcubilla.

175 Sentencias de 23 de mayo, de 1 de junio de 1892, Gaceta de 17 de noviembre de 1892, pag.
264, Alcubilla.

176 Ministerio de Fomento. Rectificacion error de copia en el pliego de condiciones generales para
la contratacion de las obras publicas. (Gaceta de Madrid n°190, de 9 de julio de 1886, pag. 84).
Departamento: Ministerio de Fomento. Existiendo un error de copia en el pliego de condiciones generales
para la contratacién de las obras publicas en su Articulo 16, publicado en la Gaceta del dia 14 de junio
Gltimo, seinserta a continuacién debidamente rectificado:
Articulo 16:
“El contratista asegurara la vida de los operarios para todos los accidentes que dependan deltrabajo o estén
relacionados con él. Se exceptian los que la Direccion general de Obras publicas califique de imputables
al operario lesionado por su ignorancia, negligencia o temeridad”.

177 MEILAN GIL, J.L., “Delimitacién conceptual..., op.cit., p4gs. 176-177.

178 lhidem, pag. 177.
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sean de recibo y que quedan sin empleo, a los precios del cuadro especial. Aclara que
para la fijacion de la diferencia se sumaran las alteraciones introducidas en el presupuesto
(ya sean unas por exceso Y otras por defecto). Igual derecho tendra el contratista cuando
las alteraciones provengan de las equivocaciones materiales a que se refiere el Articulo
41, siempre que sobre ellas haya reclamado en el término que en el mismo precepto se
determina, o cuando provengan de la diferencia entre el presupuesto detallado de las obras
a que se refiere el Articulo 47,y la partida alzada que para las mismas figure en el general
de la contrata. Finalmente, cuando se relinan dos o mas de las causas indicadas en este
precepto, podran anularse sus resultados para el efecto de producir derecho a la rescision.

Al hilo de este precepto, la jurisprudencia ha especificado lo siguiente:

“Rescision de un contrato de obras pretendida por el contratista al amparo del Codigo
civil, fundada ademas en el aumento, no probado, del precio de los materiales y en
dilaciones y retrasos en que incurrid la Administracion y que €l consintid. - Tratase del
contrato celebrado con Don José Palacios para la sustitucion de la cubierta del Museo
Nacional de Pinturas por otra incombustible. Pretendid Palacios que se declarase
rescindido y se le devolviese la fianza, y desestimada tal solicitud, la reprodujo ante el
Tribunal Supremo, que absuelve de la demanda a la Administracion, vistos los articulos
50, 51, 52, y 54 del pliego de condiciones de 1886: 17°:

Considerando: Que el articulo 52 del mencionado pliego de condiciones generales de
1886, autorizaba al contratista para obtener la rescision si durante la ejecucion de las obras
hubiesen experimentado los precios aumento de importancia, motivo que no es aplicable
al caso actual por no hallarse acreditada la elevacion de coste alegada por Palacios que
no ha intentado prueba alguna dirigida a demostrarla y esta falta de prueba ya fue
advertida por la Sala en su Sentencia de 23 de abril Ultimo y aducida como uno de los
fundamentos que la condujeron a absolver a la Administracion de otra demanda en que el
mismo Don José Palacios pretendia indemnizacion por diferentes conceptos, y entre ellos

el pretendido aumento del precio de obra™80,

En este punto, procede efectuar un andlisis sistematico de la modificacion del contrato y
de las prerrogativas de la Administracion:

179 “Considerando: Que el contrato... se formaliz6 documentalmente el dia 11 de marzo de 1898,
y aél sonaplicables por razdn de su fecha, ademas de las condiciones particulares, consignadas en el pliego
que sirvié de base a la subasta, las generales contenidas en el aprobado por Real Decreto 11 de junio de
1886:
Considerando: Que unas y otras constituyen en el caso de autos la legislacion especial de precisa
observancia, que por ser suficientemente previsora no permite invocar los preceptos generales del derecho
comin, solamente atendibles en defecto de disposicion concreta..., para que la falta de la misma no sirva
de obstaculo a la sentencia que deba recaer, como se deduce de los articulos 6 y 16 del Cédigo civil, y tiene
recogido la jurisprudencia de estaSala ...:
Considerando: Que los articulos 50 y 51 del pliego de condiciones generales de 11 de junio de 1886,
concedian al contratista derecho a la rescisién cuando no hubiese podido dar principio a las obras por causas
independientes de su voluntad, o cuando el Gobierno las hubiera suspendido indefinidamente o por mas de
un afio después de empezadas; pero el ejercicio de tal derecho presuponiaforzosamente que el retraso en el
comienzo o en la continuacidn de ellas no resultase aceptado por el contratista, toda vez que éste no puede
revolverse validamente contra las determinaciones cuya eficacia haya completado con su propio
consentimiento.
Considerando: Que Don José Palacios se prestda continuary continu6 las obras objeto de su compromiso
apesarde los aplazamientos e interrupciones aque estuvieron sometidas, por lo cual no le es licito contrariar
sus propios actos para obtener la rescision fundadaen aquellas dilaciones por él consentidas ™.

180 Sentencia de 16 de octubrede 1911. Gaceta de 17 de enero de 1912, pég. 65, Alcubilla.
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A) La modificacion del contrato en la normativa del S.XIX

La Real Orden de 1 de mayo de 1835 sefiala que corresponde a la Junta Consultiva de la
Inspeccion General de Caminos, Canales y Puertos el examen de los proyectos de obras
publicas que se remitan a la misma de la capital y de las provincias, aprobandolos,
desechandolos o modificAndolos convenientemente.

El Real Decreto de 10 de octubre de 1845 (Instruccion para promover y ejecutar las obras
publicas) recoge la posibilidad de modificar las contratas, pero siempre con autorizacion
previa, aunque no regula los limites para dichas modificaciones, que después se regularan
en el Pliego de 184618 y posteriores. También atribuye a la Direccion General de obras
Plblicas la funcion de informar cuando las modificaciones representen aumento o
disminucion de coste’®2,

El Reglamento de 14 julio de 1849 de la Ley de Travesias de 1849 en su Articulo 34 habla
de modificar o alterar la ejecucion de las obras por parte de los jefes politicos, disponiendo
que deben oir al Ingeniero de la Provincia.

Sin embargo, la referencia a las prerrogativas de la Administracibn no se recoge
expresamente en la normativa ni en los pliegos del siglo XIX, habra que esperar al XX183,

B) La modificacion del contrato en los pliegos particulares

Tal y como hemos analizado son muy amplias las facultades para modificar los contratos,
tanto en los pliegos generales como en los particulares. No obstante, encontramos pliegos
muy rigidos en cuanto a la posibilidad de modificar el contrato, asi, el de Subasta de las
obras que necesitan hacerse en el cuartel de infanteria de Marina del departamento de
Cartagena del1859 dispone que adjudicado el remate no podra solicitarse incremento del
importe en el que queden adjudicadas las obras, las que empezadas bajo las condiciones
establecidas no se podran paralizar bajo pretexto alguno, y en caso de hacerlo por més de
tres dias perdera el contratista la fianza.

En otros se permite en determinadas circunstancias, asi, en la Real orden de 23 de enero
de 1861 aprobando el pliego de condiciones, planos y demds documentos para la

181 Articulo 14:

“No seran validas las contratas de obras cuyos proyectos, presupuestos y pliego de condiciones no hubieren
sido previa y competentemente aprobados, ni tampoco las reducciones, aumento o variaciones que se
hubieren hecho en dichas contratas sin igual formalidad, ain en concepto de mejora a las primeras
condiciones”.

182 Articulo 33:

“Corresponde a la misma Direccion General: (...) 7. Informar sobre las ampliaciones o modificaciones que
exijan los contratos celebrados, siempre que la necesidad de variar los proyectos aprobados produzca
aumento o disminucién en el coste de las obras”.

183 Concretamente al Articulo 16 del texto articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado,
aprobado por Decreto 923/1965, de 8 de abril; Articulo 18 de la Ley 5/1973; Articulos 10.2 y 50 del Decreto
3354/1967, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el reglamento general de contratacién para la
aplicacion de la Ley de contratos del Estado; Articulo 111. 1 del Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre;
Articulo 51 del Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento general de
contratacion del Estado; Articulo 60 de la Ley 13/1995 de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas, modificada por la Ley 53/1999; Articulo 59.1 del Real Decreto Legislativo
2/2000, Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (TRLCAP); Articulo
249 de la Ley 13/2003; Articulo 194 de la Ley 30/2007 de Contratos del Sector Publico; Articulo 232 de la
Ley 2/2011 de economia sostenible; Articulo 249 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobado por Real decreto Legislativo 3/2011 y Articulo 188 del PLCSP.
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construccién de determinadas lineas telegréaficas se recoge la posibilidad de liquidacion
por aumento o reduccion de unidades por ligera modificacion del trazado.

El Pliego de condiciones economicas de la Direccion General de Correos para la subasta
de las obras que deben hacerse en el edificio que ocupa la Administracion principal de
Correos de Sevilla de 1861 prevé la excepcion y posibilidad de modificar el proyecto y
consecuentemente la alteracion en parte de las obras, por motivos de conveniencia,
cuando afade: “excepto en aquellos casos en que por motivos de conveniencia para el
edificio se determinase con las debidas formalidades y autorizacidn competente alterar en
parte las obras”.

C) La modificacién del contrato en los pliegos generales de obras

La regulacién de la modificacion del contrato aparece en el Pliego de 1836, el de 1846,
el de 1861y en el de 1886.

C.1. Modificaciones Previstas (Modificaciones que produzcan aumento o reduccion y aun
supresion de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion de una clase
de fabrica por otra)

Se regulan en los siguientes pliegos:
- Pliego de 1836

- Pliego de 1846184

- Pliego de 1861185:

En este pliego se afiade la sustitucion de una clase de fabrica por otra, que es una
modificacion cualitativa, que podria ser también cuantitativa.

- Pliego de 1868:
Cabe aludir al Articulo 44, cuya redaccion es idéntica al Articulo 44 del Pliego de 1861.
- Pliego 1886:

Debemos mencionar el Articulo 43, cuya redaccion es idéntica al Articulo 44 del Pliego
de 1861 y 44 del Pliego de 1868.

C.2. Modificaciones No Previstas (Modificaciones por unidades nuevas)

La dificultad que plantea este tipo de modificaciones es que los precios de las unidades o
materiales pueden no estar fijados en el proyecto y presupuesto. Ante esta circunstancia
los pliegos se remiten a precios analogos o similares en primer lugar, y si no fuera posible
mediante lo que se llama “precios contradictorios”, donde la Administracién, a propuesta
del Director de obra, fija los precios que no figuraban en el proyecto y los somete a la

184 Articulo 3.

185 E| Articulo 44 habla de que en caso de “aumento o reduccién y atin supresion de las cantidades
de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion de una clase de fabrica por otra”, serdn obligatorias para
el contratista. De igual modo que el Pliego de 1846 sefialaque no tendraderecho, en supuesto de reduccion
osupresion de obra, areclamar ningunaindemnizacion a pretexto de beneficios que hubiera podido obtener
en la parte reducida o suprimida.
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aceptacion del contratista. Los pliegos prevén en algunos casos qué ocurre en el caso de
que el contratista no acepte dichos precios.

Se regulan en los siguientes pliegos:

En los pliegos generales podemos esquematizarlo como sigue:

- Pliego de 1836186

- Pliego de 1846187

- Pliego de 1861188

- Pliego de 186818°

- Pliego de 1886190

En pliegos de condiciones particulares podemos resumirlo del siguiente modo:

Encontramos referencias a la modificacion de contratos y a causas imprevistas, asi, el
Pliego de la construccion de la nueva alcantarilla de la calle del arenal, Plaza de Isabel |1
y calles de San Quintin de 10 de mayo de 1857 reconoce la posibilidad de que surjan
modificaciones por causas imprevistas, sin limites cuantitativos o cualitativos®l.

En el Pliego de condiciones para la licitacion publica de la construccién de un edificio
destinado a Direccion General y Administracion Central de Correos, aprobado por Real
Orden de 1879 se admite la variacion por causas imprevistasi?,

Por lo que respecta a la normativa, destacan las Instrucciones de 24 de abril de 1856 para
la reparacion de las carreteras, ya que indican en su Articulo 36 que “Si se convenciere
de las ventajas que puedan obtenerse de alguna variacion, o bien si por motivos
imprevistos fuere indispensable adoptar alguna modificacién en el proyecto, en el

186 Articulo 23.

187 En virtud del Articulo 20, en primer lugar, se fijan comparandolos con las partes de obra
analogas y, en segundo lugar, contradictoriamente, segun los precios corrientes del palis.

188 En virtud del Articulo 47, En primer lugar, se fijan comparandolos con otras obras o materiales

analogos, en segundo lugar, se fijardn por el Ingeniero de acuerdo con el contratista, sometiéndolos a la
aprobacidn superior y, con sujecion a la baja del remate.
Se sefiala que si no hubiera acuerdo entre la Administracion y el contratista “quedara éste relevado de la
construccién de la parte de obra de que setrata, sin derecho a indemnizacion de ninguna clase, abonandole
sin embargo los materiales que sean de recibo y que hubiesen quedado sin empleo por la modificacion
introducida”.

189 Articulo 47, con idéntica redaccion que el Pliego de 1861.

190 En virtud del Articulo 46, se establece, en primer lugar, que se valuara su importe a los precios
asignados a otras obras o materiales analogos silos hubiere,y, en segundo lugar, cuando no fueren analogos,
sediscutiran entre el Ingeniero y el contratista, sometiéndoles a la aprobacién superior si resultase acuerdo.
Se indica que “cuando no hubiere conformidad para la fijacion de estos precios entre la Administracion y
el contratista, quedara éste relevado de la construccion de la parte de obra de que se trata, sin derecho a
indemnizacién de ninguna clase, abonandole sin embargo los materiales que sean de recibo y que hubieren
quedado sin empleo por la modificacién introducida”.

191 Al sefialar en su Articulo 16 que “De la misma manera se verificard el abono o descuento de
todos los aumentos o disminuciones de obra que por circunstancias imprevistas fuese necesario hacer”.

192 17:

“En el proyecto del nuevo edificio no podran introducirse alteraciones, pero si se juzgasen absolutamente
indispensables por circunstancias imprevistas, se formara por el arquitecto Inspector de las obras el
proyecto correspondiente (...)".
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presupuesto o en la organizacién, la propondra sin demora al Jefe del Distrito y esperara
precisamente la resolucion que éste le comunique”.

Al hilo de lo expuesto la Jurisprudencia ha sefialado que “(...) asiste al contratista el
derecho de que se le abonen las obras que se vio precisado a ejecutar, fuera de las
condiciones previstas en la contrata™193,

Por lo que respecta al concepto de modificacion sustancial o esencial, cabe indicar que
no se recoge en la normativa y pliegos del siglo XIX, tan sélo la expresion modificacién
“no sustancial” se recoge en la Sentencia de 4 de mayo de 18681°4, donde expone que “si
bien compete a la Administracion resolver discrecionalmente acerca de las variaciones
que se introduzcan en los proyectos y planos de las obras publicas, y aprobarlas en su
caso previos los informes periciales, esta facultad no puede exceder los limites de las
variaciones accidentales o no sustanciales de los proyectos primitivos™.

A su vez, las sentencias de 6y 8 de junio de 1895 hablan de cuando la Administracion
modifica el proyecto esencialmente!9®,

Habra que esperar al siglo XX para su regulacion, asi, el Articulo 53 del Reglamento de
Contratacion de las entidades Locales de 1953, o la Ley 5/1973, de 17 de marzo, sobre
modificacién parcial de la Ley de Contratos del Estado, que modificd el texto articulado
aprobado por Decreto 923/1965, de 8 de abril, entre otros, el Articulo 52.2 y la normativa
posterior.

Por lo que respecta a los errores del proyecto, cabe aludir al:
- Pliego de 18361°6
- Pliego de 18461°7
- Pliego de 186118

193 Sentencia de 14 de septiembre de 1880, Gaceta de 20 de febrero de 1881, Alcubilla.

194 Gaceta de 10 de junio de 1868, Tomo XVI1, péag. 311.

1951 a3 jurisprudencia ha enfatizado que el respetoa lo pactado no permite que la Administracién
introduzca en la obra modificaciones no aceptadas por el contratista, ya que “En la interpretacién de los
contratos no es licito prescindir de unas clausulas y tomar aisladamente otras, exigir al contratista las
obligaciones que se impuso cuando la Administracién falta a las suyas, ni imputarle las consecuencias de
las omisiones o tolerancias de la Administracion. Consiguientemente, si ésta ha dejado de cumplir, no
entregando al contratista copia autorizada de los planos, condiciones y presupuesto de la obra, carece de
derecho para exigirle querealice los trabajos, cuando ella modifica el proyecto esencialmente, mientras no
entregue copia del nuevo proyecto alcontratistay este renuncie a los derechos que puede ejercitar; no puede
exigirle que ejecute obras antes de expropiar los terrenos que han de ocuparse con ellas, ni mandar que
continden las obras después de haber suspendido el pago de su importe, por estimar, sin comprobarlo, que
habia satisfecho cantidades con exceso; y la fianza no responde de las resultas de otras distintas de las
contratadas, todavez que el contratista puede negarse a construirlas mientras él no renuncie expresamente
este derecho, o puesto en caso de ejercitarlo no lo ejercite; ni puede respondertampoco, con arreglo a los
principios de derecho comin, y a la doctrina indicada de la falta de cumplimiento de obligaciones que
dependen necesariamente del cumplimiento previo de otras a que se halla sometida y no cumpli6 la parte
reclamante” (Sentencias de 6 y 8 de junio de 1895, Gaceta de 13y 14 de octubre, pag. 212, Alcubilla).

196 Articulo 13.

197 Articulo 10, parrafo segundo, que cuentacon una redaccion parecida a la contenidaen el
Pliego de 1836.

198 Articulo 42.
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- Pliego de18681%9, que establece que el contratista no podra, bajo ningin pretexto de
error u omision, reclamar aumento de los precios fijados.

Establece igualmente la novedad de que tampoco se le admitird reclamacion de ninguna
especie que se funde en indicaciones que sobre las obras, sus precios y demas
circunstancias del proyecto se efectien en la Memoria, por no ser documento que sirva
de base a la contrata.

- Pliego de 188620

Asimismo, la Jurisprudencia ha sefalado que “Si bien el articulo 10 del pliego de
condiciones generales para las subastas de obras publicas (1846) da derecho para reclamar
abono por la equivocacion padecida en las dimensiones o en la medicion de la obra, no
se deduce de aqui que pueda entrarse en la averiguacion de la cantidad de material o de
trabajo que hubiere de invertirse o se haya invertido en la obra medida, porque esto debid
ser objeto del calculo del contratista antes de hacerse cargo de ella”?91,

Por lo que respecta al interés publico o interés general, cabe sefialar que no se hace
referencia expresa ni en los pliegos ni en la normativa al interés publico o al interés
general como legitimador de la modificacion del contrato. Habré que esperar al siglo XX
para que se recoja expresamente y como requisito fundamental para tramitar y aprobar la
modificacién del contrato.

Procede aludir en este punto a la modificacion del contrato como causa de resolucion o
rescision del contrato. Hemos analizado como la modificacion del contrato en
determinados supuestos era obligatoria para el contratista, sin embargo, cuando las
modificaciones supongan alteraciones del importe de la obra que excedan de
determinadas cuantias, se faculta al contratista o a la Administracion a rescindir el
contrato. Esta cuantia en los primeros pliegos se fija en la sexta parte y ya en el Pliego de
1886 se concreta en la quinta parte, tonica que seguiran los pliegos y la normativa del
siglo XX, aunque cifrandola en el 20%, y ya en el siglo XXI, en el TRLCSP en el 10%,
asi como el impacto de la jurisprudencia europea y las nuevas Directivas, con las
matizaciones que analizaremos.

En los pliegos generales se contempla como a continuacion se expone:
- Pliego de 1846202

El Articulo 3 indica que se produce cuando las variaciones alteren el proyecto de manera
que en el precio total resulte una diferencia de la sexta parte en mas o en menos. No utiliza
en este caso el término rescision, pues emplea el verbo “abandonar su contrata”.

No obstante, en el Articulo 35 si habla de rescision por aumento notable de los precios.

La Jurisprudencia por su parte ha apuntado que “Segin la terminante disposicion del
parrafo 1° del articulo 35 del pliego de condiciones generales para las obras plblicas, de
18 de marzo de 1846, tiene el contratista derecho a la rescision cuando durante la

199 Articulos 41 y 42.

200 Articulo 41.

201 Sentencia de 25 de junio de 1861, Coleccion Legislativa, 1861, Tomo Xl, pag. 223.
202 Articulo 3.
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ejecucion de las obras experimentasen los precios un aumento notable™?%% afiadiendo que
“Si el espiritu de dicho art. 35, en su conjunto, hubiese sido que se apreciase con el mismo
criterio cuando era llegado el caso de rescision, bien naciese del aumento de precios aque
se refiere el parrafo 1°, bien del aumento o disminucion de las obras, a que se contrae el
segundo, habria fijado igual regla, lo cual no sucede, pues que para el primer caso se
expresa de un modo vago por medio de las palabras “si experimentasen los precios un
aumento notable” y en el segundo de una manera taxativa y fija por medio de las frases
“si el aumento o disminucion de los trabajos exceden de las sexta parte del importe total
de la contrata’™204,

También ha enfatizado que “Teniendo el contratista de una obra publica derecho de
abandonar su contrata cuando la variacion decretada altere el proyecto en una sexta parte
de su importe, segun el parrafo 2° del art.3° del pliego de condiciones generales, y aun de
pedir su rescision, segun el 35, por igual causa, no puede obligarsele a que continde la
obra con la alteracién decretada, hasta que sea un dato cierto que dicha alteracién no llega
a la sexta parte o hasta que desista de hacerla, pues de lo contrario seria dejar ineficaz tal
derecho en el tiempo y ocasion en que las condiciones referidas le autorizaban para
ejercitarlo 9%,

- Pliego de 1861206:

Por ultimo, la jurisprudencia ha expresado que ‘“el contratista no tiene derecho para
impugnar en via contenciosa las variaciones que la Administracion introduzca en la obra.
La aprobacion de los proyectos para una obra publica, asi como las alteraciones y cambios
que en los referidos proyectos deben introducirse, es acto propio y exclusivo de la
Administracion activa, Unica llamada a entender sobre su conveniencia, sin que en ninguin
caso pueda ésta ser discutida ante la jurisdiccion contenciosa. Los derechos que en virtud
de la contrata se transfieren a un contratista de obras publicas, no le autorizan para hacer
oposicion a las variantes que la Administracion acuerde introducir en la obra. Sin

perjuicio de que intente la rescision’207,
- Pliego de 1868208
- Pliego de 188620°

Como podemos apreciar, en el Pliego de condiciones de 1886 pasa de la sexta parte a la
quinta parte, es decir, contiene la novedad como causa de rescision cuando las
modificaciones alteren la contrata de manera que en el importe total resulte una diferencia
de la quinta parte en mas o en menos, pues en los pliegos anteriores la diferencia era de

la sexta parte.

Por lo que respecta a la normativa, cabe aludir al Real Decreto de 4 de enero de 1883,
postula que “En los pliegos de condiciones se consignardn necesariamente: (...) 6° los
casos en que el rematante pueda pedir aumento o disminucion de precio o rescision del

203 Sentencia de 29 de noviembre de 1863, Coleccion Legislativa, 1863, n°254, Tomo XlI, pag.
568.

204 Sentencia 29 noviembre 1863, Coleccion Legislativa, 1863, n°254, Tomo XII, pag.568.

205 Sentencia 16 de marzo de 1864, Coleccion Legislativa, 1864, n°86, Tomo XIlI, pag. 610.

206 Articulo 50.

207 R. O. de 22 de marzo de 1880, Gaceta de 25 de marzo de 1880, Alcubilla.

208 Articulo 50.

209 Articulo 49.
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contrato, o la advertencia de que éste se hace a riesgo y ventura para el rematante, sin que
por ninguna causa pueda pedir alteracion del precio o rescision”?10.

En cuanto a la tramitacion de la modificacion del contrato, no existe una regulacion
pormenorizada de los tramites a seguir para la modificacion del contrato, si bien muchas
disposiciones requieren la aprobacion o autorizacion previa. Asi, entre otras:

- El Real Decreto de 10 de octubre de 1845 (Instruccion para promover y ejecutar las
obras publicas)?11,

- El Pliego de 1846212
- El Pliego de 1861213

- La Real Orden 9 de marzo de 1866, encargando que no se lleven a cabo variaciones ni
aumentos de obra sin autorizacion (Fomento), que hace una pequefia regulacién de la
tramitacién de las modificaciones, donde destacamos lo siguiente:

“1%. Siempre que en las obras en construccidon se considere necesario algin aumento o
variacion, ya tenga por objeto modificar el proyecto primitivo, introducir diferencias en
las clasificaciones de terrenos, o admitir mayores distancias de las sefialadas para los
transportes, se solicitara autorizacion superior para formar el respectivo proyecto
adicional, quedando absolutamente prohibido que se forme éste sin que haya sido
concedida dicha autorizacion.

22, Los proyectos y presupuestos reformados o adicionales a que den lugar las variacio nes,
deberan someterse a la aprobacion de la superioridad por el conducto debido y dentro del
improrrogable plazo de dos meses, contados desde la fecha de la correspondiente orden
de autorizacion’.

Finalmente, cabe efectuar un andlisis comparativo de los Pliegos de 1846, 1861 y 1886

PLIEGO DE 1846

PLIEGO DE 1861

PLIEGO DE 1886

REGLA GENERAL | Articulo 6: Articulo 19: Articulo 20:

“Se conformara | “No podra el| “No podra el contratista
durante la | contratista por si| por si, bajo ningln
construccion  de las | hacer obra alguna | pretexto, hacer obra
obras con las | siho con estricta | alguna sino con estricta
variaciones  que le | sujecion al proyecto | sujecion al proyecto que
mande  hacer  por | que haya servido de | haya servido de base al
escrito el Ingeniero | base al contrato, sin| contrato, sin que tenga
encargado de | que tenga derecho al | derecho al abono de las
inspeccionarlas, el| abono de las obras | obras que ejecutare en
cual formard la cuenta | que ejecutara  en| contravencidbn a este
de todas ellas segun las | contravencion a este | articulo, a no ser que
disposiciones del | articulo, a no ser que | justifique, presentando
articulo  3° pero no | justifique, la orden escrita del
podra el contratista, | presentando la orden | Ingeniero, que éste le ha

210 Articulo 3.

211 Articulo 14.

212 Articulo 6.

213 Articulo 47.
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bajo ningln concepto,
hacer por si mismo la
mas ligera alteracion
en el proyecto ni en las
condiciones

escrita del ingeniero,
que este le ha
prevenido llevarlas a
cabo, en cuyo caso le
seran de abono con

prevenido llevarlas a
cabo, en cuyo caso les
serdn de abono con
arreglo a los precios de
contrata”.

facultativas”. arreglo a los precios
de contrata”.
Articulo 29:
“Se  abonara  al
contratista la obra
que realmente
gjecute, sea mMas o
menos que la
calculada. Por
consiguiente, el
nimero de unidades
de cada clase de obra
consignado en el
presupuesto no podra
servirle de
fundamento para
entablar reclamacion
de ninguna especie,
salvo la expresada en
el art. 50”.
MATERIALES DE | Articulo 13: Articulo 31: Articulo 31:
MAYORES “En general, todos los | “Cuando el| “Cuando el contratista
DIMENSIONES materiales han de tener | contratista emplease | emplease
Y MATERIALES DE | las dimensiones | voluntariamente, con | voluntariamente con
MENORES prescritas en las | autorizacion del | autorizacién del
DIMENSIONES condiciones Ingeniero, materiales | Ingeniero materiales de
facultativas. No habra | de mayores | mayores  dimensiones
sin embargo | dimensiones que las | que las marcadas en las
inconveniente en que | marcadas en las | condiciones
el contratista les dé | condiciones particulares, sélo tendra
mayor extension | particulares, solo | derecho al abono de la
siempre que no | tendrd derecho al| obra que resulte de la
perjudiquen a la obra; | abono de la obra que | cubicacién hecha con
pero no por eso tendra | resulte de la| arreglo al proyecto, y

derecho al aumento de
precio estipulado en la

contrata. Si los
materiales tuviesen
dimensiones

inferiores, se reducira

proporcionalmente  su
precio; y en todo caso
las piezas que no
pudieran acomodarse

cubicacién hecha con
arreglo al proyecto y
aplicando los precios
de la contrata. Si

tuviesen menores
dimensiones, y a
pesar de esto se
declarasen

admisibles, se hara su
abono con arreglo a

aplicando los precios de
la contrata. Si tuviesen
menores dimensiones Yy
a pesar de esto se
declarasen  admisibles,
se hara su abono con
arreglo a lo que resulte
de la cubicacion.

Serd de abono lo que
proceda por razén del
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al buen gusto y solidez

lo que resulte de la

aumento de dimensiones

de las obras, serdn| cubicacion”. de los materiales,
desechadas y no se siempre que el Ingeniero
admitiran sin la lo haya ordenado por
autorizacion por escrito al contratista”.
escrito  del ingeniero

sino las que tengan las

dimensiones prescritas

en la contrata.

La medida y peso de

los materiales se haran

con arreglo a las

condiciones

facultativas de la

contrata”.

OBRAS Articulo 32: Articulo 32:

ACCESORIAS --- “Las cantidades | “Las cantidades
calculadas para obras | calculadas para las obras
accesorias,  aunque | accesorias, aunque
figuren  par una| figuren por una partida
partida alzada en el | alzada en el presupuesto
presupuesto general, | general no serén
no serdn abonadas | abonadas sino a los
sino a los precios de | precios y condiciones de
la  contrata  con| la contrata con arreglo a
arreglo a los | los proyectos
proyectos particulares que para
particulares que para | ellas se formen, o en su
ellas se formen, o en | defecto de lo que resulte
su defecto por lo que | de la medicion final.
resulte de la| De la misma manera se
medicion final”. abonara la extraccion de

escombros y
desprendimientos  que
ocurran durante el plazo
de garantia”.

PARTIDAS Articulo 48: Articulo 33:

ALZADAS --- “Cuando en la| “Se abonardn integras,
contrata se | pero con la baja del
comprendan algunas | remate, las  partidas
obras de tal | alzadas que se consignen
naturaleza que, | en el presupuesto para

figurando  por una
cantidad alzada en el
presupuesto, no se
haga su proyecto
definitivo sino a
medida que se vayan
conociendo sus

medios  auxiliares  de
gjecucion 'y para los
agotamientos, asi como
las de indemnizaciones
de dafios y perjuicios
ocasionados  por el
transito, habilitacion de
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circunstancias, se

caminos  provisionales,

aplicaran  a estas | desviacion de cauces y
obras las | obras analogas que no
disposiciones que | formen parte integrante
para los proyectos de | de la contratada”.
modificacion se
determinan en los
articulos 44 y 50”.
MODIFICACIONES | Articulo 35: Articulo 44: Articulo 43:
QUE SUPONGAN | “Si durante la| “Si  antes de | “Si antes de principiarse
AUMENTO, ejecucién de las obras | principiarse las obras | las obras o durante su
REDUCCION, experimentasen los| o durante su | construcciéon la
SUPRESION O | precios un aumento | construccion, la | Administracion
SUSTITUCION DE | notable, podra | Administracion resolviere ejecutar por si
UNA CLASE DE | rescindirse la contrata | resolviere ejecutar | parte de las que
FABRICA POR | a peticion del | por si parte de las que | comprende la contrata, o
OTRA empresario, a no ser | comprenda la | acordase introducir en el
que admita las | contrata, o0 acordare | proyecto modificaciones
modificaciones que se | introducir  en  el| que produzcan aumento
le proponen por la| proyecto 0 reduccion 'y adn
superioridad. modificaciones  que | supresion de las
Si mientras sigue el | produzcan aumento o | cantidades de obra
curso de las obras y sin | reduccibn y  aln | marcadas en el
variar las bases de las | supresion de las | presupuesto, 0
contratas se dispusiese | cantidades de obra | sustitucion de una clase
por la Administracidon | marcadas en el| de fabrica por otra,
aumentar o disminuir | presupuesto, 0 | siempre que ésta sea de
los trabajos, el | sustitucion de wuna | las comprendidas en la
contratista estard | clase de fabrica por | contrata, seran
obligado a ejecutar las | otra, simpre que ésta | obligatorias  para el
nuevas Ordenes que | sea de las | contratista estas
éste le comunique al| comprendidas en la | disposiciones, sin que
efecto, a no ser que se | contrata, seran | tenga derecho, en caso
le haya autorizado para | obligatorias para el| de supresion o reduccion
hacer ~ acopio  de | contratista estas | de obras, a reclamar
materiales que queden | disposiciones, sin | ninguna indemnizacion
sin emplearse, y contal | que tenga derecho, en| a pretexto de
que las variaciones en| caso de reduccién o | pretendidos beneficios
Mas 0 en menos no | supresion de obra, a | que hubiere  podido
excedan de la sexta | reclamar ninguna | obtener en la parte
parte del importe total | indemnizacion a | reducida o suprimida”.
de la contrata, en cuyo | pretexto de
caso podra, si le | beneficios que
conviene, pedir la | hubiera podido
rescision”. obtener en la parte
reducida 0
suprimida”.
EMPLEO DE | Articulo 15: Articulo 46: Articulo 45:
MATERIALES “Siempre que por la| “Siempre que sin| “Siempre que sin

brevedad de las

hallarse estipulado en

hallarse estipulado en las
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PERTENECIENTES
AL ESTADO

construcciones, 0 por
hacerlas menos
costosas, se  crea
conveniente utilizar
materiales

pertenecientes al
Estado, ya  sean

nuevos, 0 ya procedan
de la demolicion de
edificios, sélo  se
abonaran al contratista
los gastos de la mano
de obra; sin que pueda
reclamar

indemnizacion alguna
por falta de ganancias
que le hubiere
proporcionado el
suministro suprimido ”.

las condiciones
particulares del
contrato, se crea
conveniente emplear
materiales
pertenecientes al
Estado, solo se
abonara al contratista
el valor del transporte
y la mano de obra, sin
que tenga derecho a
reclamar
indemnizacion de
ningdn género, a no
ser que hubiese
hecho el acopio de
los materiales
contratados. Esta
alteracion debera
considerarse  como
una modificacion al
proyecto de Ila
contrata para los
efectos del art 50”.

condiciones particulares
del contrato se crea
conveniente emplear
materiales

pertenecientes al Estado,
solo se abonarda al
contratista el valor del
trasporte, y de la mano
de obra, con arreglo al
cuadro de  precios
elementales, y si no
estuvieran contenidos en
él, por precios
contradictorios, sin que
tenga derecho areclamar
indemnizacion de
ningln género, a no ser
que hubiese hecho el
acopio de los materiales

contratados. Esta
alteracion debera
considerarse, como una
modificacion al

proyecto de la contrata
para los efectos del art.
497,

OBRAS QUE NO
FIGURAN EN
PRESUPUESTO

Articulo 20:
“Cuando se juzgase
necesario ejecutar

algunas partes de obra
que no se hubiesen
previsto en el proyecto
y  presupuesto,  se
valuard su importe
comparandole al de
otras andlogas de la
contrata; en el caso de
ser la diferencia muy
notable, se fijaran los
precios
contradictoriamente,
segin los corrientes
del pais. Pero si las
partes de obra no
determinadas en la
contrata  fuesen de
alguna importancia, se
haré una  previa
medicion, con la que se

Articulo 47:
“Cuando se juzgue
necesario  emplear

materiales 0 ejecutar
obras que no figuren
en el presupuesto de
la contrata, se valuara
su importe a los
precios asignados en
el mismo
presupuesto a otras
obras o materiales
analogos. Si  los
precios no pudiesen
determinarse por
comparacion, se
fijaran por el
Ingeniero de acuerdo
con el contratista,
sometiendolos a la
aprobacion  superior
y, con sujecion a la
baja del remate. No

Articulo 46:

“Cuando  se juzgue
necesario emplear
materiales 0 ejecutar

obras que no figuran en
el presupuesto de la
contrata se valuara su
importe a los precios
asignados a otras obras o
materiales analogos si
los hubiere, y cuando no
se discutirdn entre el
Ingeniero y el
contratista,
sometiéndoles a la
aprobacion  superior  Si
resultase acuerdo.

Los nuevos precios por
uno u otro
procedimiento
convenidos se sujetaran
sempre a la baja
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conformara el
contratista, tanto
respecto a su importe
como a las obras, de
las cuales se hara y se
presentara una

habiendo

conformidad para la
fijacion  de estos
precios entre la

Administracion y el
contratista, quedara

correspondiente  a la
obtenida en el remate.

Cuando se proceda al
empleo de los materiales
0 ejecucion de las obras
de que se trata, sin la

propuesta particular a| éste relevado de la | previa aprobacion
la aprobacion | construccion de la | superior de los precios
superior”. parte de obra de que | que hayan de
se trata, sin derecho a | aplicarseles, se
indemnizacion de | entendera que el
ninguna clase, | contratista renuncia su
abonandole sin | derecho y se conforma
embargo los| con los que fijle Ila

materiales que sean| Administracion.
de recibo y que| Cuando no hubiere
hubiesen quedado sin | conformidad para la
empleo por la| fijacion de estos precios
modificacion entre la Administracidn
introducida”. y el contratista, quedara
éste relevado de la
construccion de la parte
de obra de que se trata,
sin derecho a
indemnizacion de
ninguna clase,
abonandole sin embargo
los materiales que sean
de recibo y que hubieren
quedado sin empleo por
la modificacion

mtroducida”.
EQUIVOCACIONES | Articulo 10: Avrticulo 42: Avrticulo 41:

MATERIALES “El contratista, | “El  contratista no | “El contratista no podra
conforme al precio | podra bajo ningun | bajo ningln pretexto de
consentido y | pretexto de error u| error uomisién reclamar
aprobado, hard la| omision, reclamar | aumento de los precios

compra, transporte al
pie de la obra, la labra
y asiento de todos los
materiales, y pagara
los jornales de los
operarios, sobrestantes
y demas agentes que
necesite para la buena
ejecucion de las obras.
No podra bajo ningun
pretexto de error o de
omisién reclamar en el

aumento  de los
precios fijados en el
cuadro general que
acomparie al
presupuesto.

Tampoco se e
admitird reclamacién
de ninguna especie
que se funde en
indicaciones que
sobre las obras, sus
precios 'y demas

fijados en el cuadro
general que acomparia al
presupuesto.  Tampoco
se le admitira
reclamacién de ninguna
especie que se funde en
indicaciones que sobre
las obras, sus precios y
demads circunstancias del
proyecto se hagan en la
Memoria por no ser
documento que sirva de
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curso de la ejecucion
de las obras aumento
de los precios
consentidos por él, en
atencion a que

habiendo podido
enterarse previamente
de todas las
circunstancias, se
considera que ha
verificado y
comprobado los

célculos para la
valuacion  de cada
cosa.

Podra reclamar no
obstante el abono
correspondiente,
siempre que en las
dimensiones 0 en la
medicion de las obras
resultase
equivocacion”.

circunstancias del
proyecto se hagan en
la Memoria por no
ser el documento que
siva de base a la
contrata. Las
equivocaciones

materiales que el
presupuesto  pueda
contener ya  por
variacion  de los
precios respecto de
los del cuadro, ya por
errores en las
cantidades de obra o
en su soporte, se
corregiran en
cualquier época en
que se observen, pero
no se tendran en
cuenta  para los
efectos consignados
en el art. 50, sino en
el caso de que sobre
ellos se  hubiese
reclimado en el
término  de cuatro
meses, contados
desde la fecha de la
adjudicacion”.

base a la contrata. Las

equivocaciones

materiales que el
presupuesto pueda
contener, ya por

variaciéon de los precios
respecto de los del
cuadro, ya por errores en
las cantidades de obra o
en su importe, se
corregirdn en cualquier
época en que se
observen; pero no se
tendran en cuenta para
los efectos consignados
en el art. 49 sino en el
caso de que sobre ellas
se hubiese reclamado en
el término de cuatro
meses, contados desde la
fecha de la adjudicacion.
Las equivocaciones
materiales no alteraran
la baja proporcional
hecha en el contrato
respecto de la cifra del
presupuesto  que ha
servido de base al
mismo, que Siempre se
fijara por la relacion
entre las cifras de dicho
presupuesto (antes de las
correcciones) y la
cantidad ofrecida”.

DERECHO A LA
RESCISION  DEL
CONTRATO

Articulo 35:

“(...) Simientras sigue
el curso de las obras y
sin variar las bases de
las contratas se
dispusiese por la
Administracion
aumentar o disminuir
los trabajos, el
contratista estara
obligado a ejecutar las
nuevas Ordenes que
éste le comunique al
efecto, a no ser que se
le haya autorizado para
hacer  acopio de

Articulo 50:

“Cuando las
modificaciones  que
se mencionan en los
articulos 44 y 46
alteren la contrata de
manera que en el
importe total resulte
una diferencia de la
sexta parte en mas o
en menos, el
contratista tendra
derecho a la rescision
y al abono de los
materiales que sean

Articulo 49:

“Cuando las
modificaciones que se
mencionan en los
articulos 43 y 45 alteren
el presupuesto de la
contrata, de manera que
en el importe total
resulte una diferencia de
la quinta parte en mas o
en menos, el contratista
tendra derecho a la
rescision y al abono de
los materiales que sean
de recibo y que quedan
sin empleo, a los precios
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materiales que queden | de recibo y que | del cuadro especial. Para
sin emplearse, ycontal | queden sin emplear. | la  fijacion de la

que las variaciones en | Lo mismo se | diferencia se sumaran
mas 0 en menos no | observard cuando la | todas las alteraciones
excedan de la sexta | alteracion sea | introducidas en el
parte del importe total | producida por las| presupuesto, ya sean
de la contrata, en cuyo | equivocaciones unas por exceso y otras

caso podra, si le | materiales a que se | por defecto.

conviene, pedir la| refiere el art. 42,| EI mismo derecho tendra
rescision”. siempre que sobre | el contratista cuando las
ellas se haya | alteraciones provengan
recahmado en el| de las equivocaciones
término que en el | materiales de que habla
mismo articulo se | el art. 41, siempre que
determina, o cuando | sobre ellas haya
provenga  de la| reclamado en el término
diferencia entre el | que en el mismo articulo
presupuesto se determina, o cuando
detallado de las obras | provengan de la
a que alude el art. 48, | diferencia entre el
y la cantidad alzada | presupuesto detallado de
que para las mismas | las obras a que se refiere
figure en el general| el art. 47, y la partida
de la contrata. alzada que para las
Cuando se retnan | mismas figure en el
dos o tres de las| general de la contrata”.
causas expresadas en
este articulo, podran
acumularse sus
resutados para el
efecto de producir
derecho a la
rescision”.

IV. LAS PRIMERAS REGULACIONES NORMATIVAS DE LOS CONTRATOS
DE LA ADMINISTRATACION

1. El Real Decreto de 10 de octubre de 1845, acerca de la instruccion para promover
y ejecutar las obras publicas
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Esta norma2!* contiene una Exposicion de Motivos muy interesante?15. Como sefiala
FRAX ROSALES?!6, “desde comienzos del siglo XIX a las obras publicas (su promocion,
financiacidén, construccion, contabilidad, control y otros extremos) se les aplica un tan
amplio como confuso conjunto de disposiciones de diferentes rangos que permanecen
hasta que la ya citada Instruccion para promover y ejecutar las obras plblicas de 10 de
octubre de 1845 viene a poner orden en esta caotica situacion. Es méas, esta ordenacion y
racionalizacion parece ser su principal finalidad, puesto que la Exposicion de Motivos
destaca que “la misma dificultad de consultar la parte dispositiva de un ramo tan
importante” era la causa principal de las dificultades y corruptelas de todo tipo que
afectaban al sector de las obras publicas”. Como ha destacado ROSADO PACHECO, “la
instruccion de 1845 responde a la tradicion espafiola de refundir en un solo texto un
conjunto de diferentes normas dispersas en distintos cuerpos legales, introduciendo
novedades o, en definitiva, al mismo tiempo que se refunden las normas, se introducen
otras regulaciones “ex novo?17,

En su Articulo 1 se define qué se entiende por obras publicas considerando como tales
“los caminos de todas clases, los canales de navegacion, deriego y de desagiie, los puertos
de mar, los faros el desecamiento de lagunas Yy terrenos pantanosos en que se interesen
uno o mas pueblos, la navegacion de los rios, y cualesquiera otras construcciones que se
ejecuten para satisfacer objetos de necesidad o conveniencia general’”.

En su Articulo 5 describe las tres formas en que pueden realizarse las obras:
a) Por empresa

214 Gaceta de Madrid de 11 de febrero de 1846.

215 “De aqui la facilidad con que se someten al examen y aprobacidn del Gobierno los proyectos

menos conformes a los medios de ejecutarlos; la informalidad y escasainstruccion de los expedientes que
han de preceder a su realizacion; las contestaciones que mas de una vez turbaron la buena armonia de las
autoridades administrativas y los ingenieros de provincia; las repetidas desavenencias entre los empresarios
y los pueblos; la frecuencia con que por unos y otros se eluden o se alteran las condiciones establecidas en
sus contratas; y finalmente, los embarazos con que se tropieza para ajustar a las disposiciones vigentes del
ramo de caminos aquellas empresas, cuya importancia empieza por halagar las esperanzas de los pueblos
para ser enseguidadestruidas con un amargo desengafio.
(...) Una triste experiencia ha demostrado en efecto que emprender las obras publicas sin haberlas meditado
detenidamente es malograr los recursos de los pueblos; retraer para lo sucesivo a los accionistas v
empresarios capaces de emprenderlas con mejor fortuna; ocupar de proyectos quiméricos a la
administracion, y hacerle sufrir las consecuencias de la ciega inconsideracion de los que se han propuesto
realizar un imposible”.

216 FRAX ROSALES, E., “Las Leyes de Bases de Obras Publicas en el Siglo XIX”, Revista de
Estudios Politicos, Nueva Epoca, n°93, julio-septiembre 1996, pag. 514.

217 ROSADO PACHECO, S., “La instruccién para promover y ejecutar las obras publicas de 10
de octubre de 1845 (Una contribucion al estudio de la potestad reglamentaria en Espafia)”’, Anuario de
Historia de Derecho Espafiol (AHDE), n°80, 2010, pags.702-704. Este autorrecuerda que “la instruccion
de 1845 estuvo vigente 32 afios, ya que la legislacion de obras publicas de 1868 nunca tuvo aplicacion
efectiva, es decir, esta mera norma administrativa (como norma general, a expensas de regulaciones mas
concretas en ferrocarriles, aguas, canales, caminos, etc.) fue el sostén de la ejecucion de obras publicas
hastala ley General de obras publicas de 1877”.

Articulo 32:

“Las obras del Estado son del cargo especial de la direccion general y del cuerpo de ingenieros de Caminos,
Canales y Puertos, los cuales, bajo la dependencia del Ministro de la Gobernacion, y auxiliados por las
autoridades administrativas de las provincias, desempefiaran las funciones propias de su instituto conforme
a lo establecido en el reglamento organico del expresado cuerpo”.

Articulo 33:

“Corresponde a la misma Direccion General: (...) 7. Informar sobre las ampliaciones o modificaciones que
exijan los contratos celebrados, siempre que la necesidad de variar los proyectos aprobados produzca
aumento o disminucion en el coste de las obras”.
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b) Por contrata
c) Por administracién?!8,

A su vez, en sus articulos 10 (referido a concesion o por empresa), 14 (referido a
contratas), 19 (referido a obras por administracion) y 33.7 ya recoge la posibilidad de
modificar los contratos.

Asi, el Articulo 10 indica que el Gobierno se reservara en estos casos el derecho de alterar
o disminuir las concesiones, cuando formalizados los proyectos y comparados su costo y
utilidades, resulten estas insuficientes o excesivas, a fin de evitar que se debilite el
estimulo del interés individual o se generen perjuicios a los pueblos en particular, o al
Estado en general.

El Articulo 14, por su parte, sefiala que no seran vélidas las contratas de obras cuyos
proyectos, presupuestos Yy pliegp de condiciones no hubieren sido previa Yy
competentemente aprobados, ni las reducciones, aumento o variaciones que se hubieren
efectuado en las mencionadas contratas sin igual formalidad, aun en concepto de mejora
a las primeras condiciones. Por tanto, se puede inferir que dicho precepto refuerza la

exigencia de aprobacion previa de las reducciones, aumento o variaciones.

El Articulo 19 advierte que en las obras que se ejecuten por administracion no podran
variarse los proyectos sin la autorizacidn correspondiente, pero las alteraciones o
modificaciones que conduzcan a su mayor economia O progreso de ejecucion podran
llevarse a cabo con el acuerdo de la direccion general.

Finalmente, el Articulo 33 atribuye a la Direccion General la tarea de informar sobre las
ampliaciones o modificaciones que requieran los contratos celebrados, siempre que la
necesidad de variar los proyectos aprobados produzca aumento o disminucién en el coste
de las obras.

2. El Real Decreto de 27 de febrero de 1852, que establece reglas para la celebracion
de toda clase de contratos sobre servicios publicos

Esta norma?!® ha sido considerada por GARRORENA MORALES como el primer
reglamento independiente en Espafia?2®, en cuya Exposicion de Motivos se indica que “la
Administracion al celebrar contratos no debe proponerse una sérdida ganancia, abusando

218 Sy tenorliteral es el siguiente: “Asilas obras nacionales, como las provinciales y municipales,
pueden realizarse por empresa, por contrata o por administracion. En las obras por empresa, la
administracion contrata con particulares la ejecucion de las obras, cediéndoles en pago los productos y
rendimientos de las mismas; y cuando estos no sean suficientes, estipulando concesiones en compensacion
de la industria de los empresarios o del capital que adelanten, de lo cual resultara a su favor en los més de
los casos un privilegio por tiempo determinado. En las obras por contrata, la administracion satisface en
plazos fijos las cantidades estipuladas por las obras que los contratistas se obligan a ejecutar en un tiempo
dado y bajo condiciones determinadas. En las obras por administracién, el Gobierno, las provincias o los
pueblos son los ejecutores encargados directamente de todas las operaciones, asi facultativas como
econdémicas, en la forma que determinen las leyes y los reglamentos e instrucciones del ramo”. Esta
Instruccion refleja la preferencia por el sistema de contrata al recoger en su Articulo 6 que: “Deberan
preferirse las contratas siempre que hayafondos suficientes para satisfacer a los contratistas el importe de
las obras que vayan ejecutando a plazos fijos y de un modo positivo, bien procedan los recursos de arbitrios
impuestos al intento, o de cualesquiera otros medios conocidos”.

219 Gaceta de Madrid de 29 de febrero de 1852.

220 GARRORENA MORALES, A, Ellugarde la Ley en la Constitucién espafiola, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, pag. 39.
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de las pasiones de los particulares, sino averiguar el precio real de las cosas y pagar por
ellas lo que sea justo™?L,

V. LA NORMATIVA GENERAL Y SECTORIAL Y SU INCIDENCIA EN LA
CONTRATACION

1. Normativa de régimen local

Desde un punto de vista cronoldgico, las normas que han tratado el reparto competencial
en este contexto son las que se relacionan a continuacion.

En primer lugar, la Constitucion de 1812222 que exponia que “estardn a cargo de los
Ayuntamientos: (...) cuidar de la construccidn y reparacion de los caminos?22, calzadas,
puentes y carceles, de los montes y plantios del comun, y de todas las obras pulblicas de
necesidad, utilidad y ornato’224.

Asimismo, destaca la Instruccion para el gobierno economico politico de las
provincias??®, datada en 1813, que segin GARCIA FERNANDEZ “tenia el gran mérito
de ser la primera Ley de Régimen Local de la Espafia constitucional y de describir bien
el ambito de accion municipal a través de las atribuciones de los Ayuntamientos [aunque]
desde el punto de vista conceptual presentaba ciertas deficiencias porque estaba muy
volcada en remachar la subordinacién de Ayuntamientos y Diputaciones al Poder
Ejecutivo a través de los Jefes Politicos”226. ORDUNA REBOLLO sefiald que “se trata
en realidad de un amplio desarrollo del articulo 321 de la Constitucion (1812), asi como

221 Sy Articulo 9 establece que “en los pliegos de condiciones mencionados en los arts. 2° y 7°
deberan preverse los casos de falta de cumplimiento por parte de los contratistas, determinando la accidn
que haya de ejercer la Administracion sobre las garantias y demas medios por los que se hubiese de
compeler a aquellos a que se cumplan sus obligaciones y a que resarzan los perjuicios irrogados por dicha
causa. Cuando ocurriesen tales casos, las disposiciones gubernativas de la Administracion seran ejecutivas,
quedando a salvo el derecho de los contratistas para dirigir sus reclamaciones y demandas por la via
contencioso administrativa”. A su vez, cabe aludir a su Articulo 12, que estipula que “ningtin contrato
celebrado con la Administracion podra someterse ajuicio arbitral, resolviéndose cuantas cuestiones puedan
suscitarse sobre su cumplimiento, inteligencia, rescisidény efectos porla via contencioso -administrativa que
sefialan la Leyes vigentes”.

222 \fid. También Articulo 335.4.

223 ks curioso el articulo publicado en la Gaceta del Gobierno n°22, de 20 de julio de 1820, pag.
96 y Gaceta del Gobierno n°23, de 21 de julio de 1820, pag. 100, relativo a los Caminos -Ideas sencillas
para poder construir todos los de Espafia sin desembolso del erario nacional, escrito por D. Carlos de
Beramendi, donde expone que “no se necesita emplear mucha elocuencia para persuadir que de nada servira
promover todos los ramos que contribuyen a la publica felicidad, aprovechando las ventajas delsuelo, clima
e industria de sus habitantes, si por falta de caminos se estancan 1os productos, o no tienen la salida
adecuada y oportuna, y en vez de ser un manantial fecundo de riqueza, aumentada con las permutas de
productos y artefactos, llega a ser la abundancia de estos un castigo, en vez de un premio, de la constante
aplicacion y de la buena suerte. jCuantas veces las provincias interiores de Espafia, rebosando en granos,
que apenas tienen alli valor, ven perecer de hambre a las demas, precisadas a procurarselos a precios
exorbitantes por falta de caminos carreteros (...)”.

224 Articulo 321.7°.

225 Suplemento Gaceta de la Regencia, de 24 de julio de 1813. Decreto CCLXIX de Las Cortes 23
de junio de 1813. Sobre el tema, Vid. GARCIA FERNANDEZ, J., El origen del Municipio constitucional,
Madrid, IEAL (Estudios de Derecho publico), 1983, pag. 279. En esta obra el autor afiade que “es una
norma técnicamente deficiente, con grandes lagunas, totalmente centralizadora, la lectura ofrece la
impresion de que sus redactores solo tenian unapreocupacion: acentuar la dependencia del municipio con
relacion al poder ejecutivo”, pag. 280.

226 GARCIA FERNANDEZ, J., “El municipio y la provincia en la Constitucion de 1812”, UNED,
Revista de Derecho Politico,n°83, enero-abril 2012, pag. 469.
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la determinacion de algunos aspectos de los siguientes articulos 322 y 323 del texto
constitucional’??’, y que “la enumeracion de las competencias contenidas produce la
impresion, confirmada, de que estamos ante el desarrollo constitucional del articulo 321,
que en la Instruccidn se convierte en su desarrollo reglamentario”?28, Esta Instruccion
atribuye competencias sobre obras a los Ayuntamientos y a las Diputaciones?2®. Asi,
atribuye a los Ayuntamientos competencias sobre obras (fuentes, empedrado de calles,
alumbrados, caminos rurales, ornato), en el Capitulo 1, Articulo 1230, De igual modo
atribuye competencias a las Diputaciones en el Capitulo I, Articulo 1231,

227 ORDUNA REBOLLO, E., Historia del Municipalismo Espafiol, lustel, Madrid, 2005, pag. 139.

228 |hidem.

229 SARRION GUALDA opina que “se repite la obligacion de la Diputacion de cuidar de quese
establezcan ayuntamientos donde no los hubiese, la conservacion de las obras publicas, etc., pero casi
siempre se mediatiza su laborpor la intervencion, aprobacion o transmision por el jefe politico”. SARRION
GUALDA, J., “La Instruccion de 23 de Junio de 1813 para el gobierno econémico -politico de las provincias
y la “rebelion” de sus Diputaciones”, Anuario de historia del derecho espafiol, n°67, 1997, pag. 1204. Y
anade que “todo el texto esta sembrado de cautelas respecto a la actuacion de las Diputaciones; y en dos
momentos se dispone que en “caso de abus0 0 resistencia a las 6rdenes del Gobierno podré este suspender
a los vocales” ... y que estd aquel “autorizado para suspender a los vocales en casos de abuso o
desobediencia[,] pero estafacultad suspensiva del Gobierno avisa de la verdadera naturaleza juridica de la
Diputacion provincial gaditana: no es un érgano dependiente exclusivamente del poderejecutivo™”, Ibidem,
pag. 1196.

230 \/-

“Para procurar la comodidad del pueblo cuidara el ayuntamiento, por medio de providencias econdmicas,
conforme a las leyes de franquicia y libertad, de que esté surtido abundantemente de comestibles de buena
calidad; cuidard asimismo de que estén bien conservadas las fuentes publicas; y haya la conveniente
abundanciade buenas aguas, tanto para los hombres como para los animales: también extendera su cuidado
a que estén empedradas y alumbradas las calles en los pueblos en que pudiere ser; y en fin, de que estén
hermoseados los parajes publicos en cuanto lo permitan las circunstancias de cada pueblo”.

WVI:

“Cuidard cada ayuntamiento de los caminos rurales y de travesia de su territorio y de todas aquellas obras
publicas de utilidad, beneficencia u ornato que pertenezcan precisamente al término de su jurisdiccion, y
que sedirijan a la utilidad o comodidad de su vecindario en particular, cualquiera que seala naturaleza de
estas obras; arreglandose, sin embargo, a las leyes militares los ayuntamientos de aquellos pueblos que o
sean plazas de guerra, o en que se hallen castillos o puestos fortificados. En los caminos, calzadas,
acueductos u otras cualesquiera obras publicas que pertenezcan a la provincia en general, cuidara el
ayuntamiento del pueblo por donde pasaren, 0 a donde se extendieren estas obras publicas, de dar
oportunamente aviso al jefe politico de cuanto creyere digno de su atencion para el conveniente remedio, y
tendrd; ademas, aquella intervencidn que le fuere cometida por el jefe politico de la provincia; y lo mismo
debera entenderse de las obras publicas nacionales, como carreteras generales y otros establecimientos
publicos; que por interesar al reino en general han de estar al cuidado del gobierno, que encargara a cada
provincia 0 a cada ayuntamiento lo que en cada caso tenga por conveniente”.

231 1X:

“Estara a cargo de la diputacion provincial velar sobre la conservacion de las obras publicas y
establecimientos de beneficencia de comin utilidad de la provincia promover, haciéndolo presente al
gobierno, la construccién de nuevas obras, la formacidn de cualquier establecimiento beneficioso de general
utilidad, y muy sefialadamente la navegacion interior de la misma provincia, donde hubiere proporcion. Si
el establecimiento publico fuese de fundacion particular, y regido por reglas ya establecidas, se limitara la
vigilancia de la diputacion provincial a lo que se previene en el parrafo VIl del articulo 335 de la
constitucion. Toca también a la diputacién velar en la observanciade lo que se previene a los ayuntamientos
en los articulos VI, VII y VIII del capitulo | de estainstruccién. En las obras nacionales que porsu extension
0 importancia, y por interesar al reino en general estan inmediatamente a cargo del gobierno, y por tanto
emprendidas a costa del erario nacional, tendran las diputaciones provinciales respectivamente aquella
intervencién especial que les diere el gobierno, y ademas aquella vigilancia general, en virtud de la cual
deben avisar al gobierno de los abusos que observaren, sin entrometerse en ningun caso en la direccion de
las obras, ni embarazar de modo alguno a sus directores”.

X:
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En cuanto a la Ley de 3 de febrero de 1823 para el gobierno econdmico-politico de las
provincias, ESTRADA SANCHEZ remarca al respecto?32 que ‘el modelo de
administracion provincial recogido en la Instruccion de 1823 deslindé dos esferas, dos
distintos ambitos de actuacion. Una, de caracter administrativo, cuya gestion recaeria en
las diputaciones provinciales; otra, de naturaleza politica, cuya atribucion, en tanto que
era patrimonio de la nacion, no se podia delegar en cAmara alguna, solo podia ser confiada
a los agentes que estaban al servicio y a las érdenes del ministerio, a los jefes politicos.
Unos jefes politicos que, ademas, al ejercer como presidentes efectivos de las
diputaciones, estaban facultados para intervenir en la supuesta libertad de actuacion que
éstas tenian en los asuntos administrativos del territorio, como podian ser, entre otros,
fomento, abastos, quintas, educacion, hacienda (en este caso con el refuerzo del
intendente), obras publicas y, en particular, en los de indole electoral de caracter local,
que aunque acabaron siendo materia politica, ain para los legisladores del Trienio eran
asuntos puramente administrativos” 232,

El Real Decreto de 23 de julio de 1835234, para el arreglo provisional de los
Ayuntamientos del Reino, atribuye competencias en materia de obras a los alcaldes?3® y
se refiere a lo siguiente: “remitir al gobernador civil para su aprobacion o efectos
ulteriores: (...) las propuestas de Ayuntamiento sobre construir, mejorar o inutilizar obras
del Comiin de cualquiera especie” y destaca algunas de las facultades peculiares de los
Ayuntamientos a este respecto “cuidar (...). del buen estado de los caminos vecinales,

“El fondo de que usara la diputacion provincial para la reparacion de obras publicas de la provincia, o
construccién de las nuevas y demas gastos de ella, seré el sobrante de propios y arbitrios de la misma
después de satisfechas las necesidades de los pueblos. Las cuentas de la inversidn, aside estos fondos cono
de los arbitrios nuevos que las Cortes concedan, seran examinadas por la diputacién provincial, como la
constitucion previene, remitidas después algobierno para que las hagareconocery glosar por la contaduria
mayor de cuentas,y finalmente presentadas a las cortes para su aprobacion. En las provincias de ultramar,
después de examinadas las cuentas por la diputacion provincial, y puesto porella el \* B°, se observara
para su examen Yy glosa el método que al presente rige; remitiéndolas por Gltimo a las Cortes para su
aprobacion”.

232 ESTRADA SANCHEZ, M., “;Y para qué queremos las Diputaciones? Una reflexion en tomo
a los origenes y primera evolucion de las Diputaciones provinciales”, Anuario de la Facultad de Derecho
de la Universidade da Corufia, n®12, 2008, pag. 315.

233 pDestacan los siguientes articulos de la misma relacionados con las obras plblicas: el 16, 17 y
19 por lo querespectaa los Ayuntamientos y el 113 por lo que respecta a las Diputaciones. El tenor literal
de los mismos es el siguiente:
Articulo16:
“Cuidaran asimismo de que estén bien conservadas y limpias las fuentes plblicas y de que haya la
conveniente abundancia de aguas, asi para las personas como para los ganados”.
Articulo 17:
“También extenderan sucuidado a que estén empedradas y alumbradas las calles en los pueblos en que se
puedahacer, y a que haya paseos y otros sitios publicos de recreo en cuanto lo permitan las circunstancias
de cada pueblo”.
Articulo 19:
“Los Ayuntamientos han de cuidar de la construcciény conservacion de los caminos rurales y de travesia
en su territorio, y de todas aquellas obras publicas de utilidad y ornato que pertenezcan al término de su
jurisdiccion y que se dirijan a la utilidad o comodidad de su vecindario en particular, cualquiera que sea la
naturaleza de estas obras, arreglandose sin embargo a las ordenanzas militares los Ayuntamientos de los
pueblos que sean plazas de guerra, o en que haya castillos o puestos fortificados”.
Articulo 113:
“Toca a las Diputaciones provinciales velar sobrela conservacion de las obras publicas de la provincia, y
promover, haciéndolo presente al gobierno la construccion de otras nuevas, y muy sefialadamente las de
caminos y canales de navegaciony de riego”.

234 Gaceta de Madrid n°206, de 24 de julio de 1835, pags. 14.

235 Articulo 36.17.
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puentes y comunicaciones con los pueblos limitrofes” y “proponer al gobernador civil de
la provincia lo que estime conveniente: (...) sobre las obras publicas que convenga hacer
0 mejorar, o destruir como perjudiciales, guardandose para con las plazas fuertes lo que
disponen o dispusieren en adelante las ordenanzas militares 236,

El Real Decreto de 21 de septiembre de 1835, sobre el modo de constituir y formar las
Diputaciones?3’ dispone que “las Diputaciones Provinciales, ademas, no solo deberan
evacuar cuantos informes se les pidiesen por el Gobierno, o de orden suya, o por el
Gobernador Civil, sino que también tendrdn una intervencion necesaria en la instrucc ién
de expedientes, e nformaran dando su dictamen respecto a los negocios que siguen: (...)

9. En los arbitrios que se pidan y hayan de sefialar para obras de utilidad en la provincia,
y aun fuera de ésta si hubiesen de redundar también en su beneficio, y aquella ha de
concurrir a este con otros.

10. En los de obras y arbitrios que se propongan Yy pidan por los pueblos para objetos de
policia urbana y rural.

11. Sobre propuestas para apertura de caminos vecinales, y si para ello se hubiesen de
romper terrenos concejiles o de propiedad particular en que se ha de hacer constar la
causal de utilidad publica.

12. Acerca del estado de caminos y obras que hayan de costear los fondos provinciales, y
medios de repararlas y, conservarlas”?38.

La Ley de Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos?3®, indica que “es
atribucion de los Ayuntamientos arreglar por medio de acuerdos, conformandose con las
Leyes y reglamentos: (...) 4°. La construccion, conservacion y reparacion de los caminos
y veredas, puentes y pontones vecinales y transversales?40. A su vez, sefiala que “como
administrador del pueblo corresponde al Alcalde, bajo la vigilancia de la Administracion
superior: (...) 8°. Vigilar y activar las obras publicas cuya ejecucion hubiere acordado el
Ayuntamiento 241,

La Ley de 8 de enero de 1845 de Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos 242,
que establece que “como delegado del Gobierno, corresponde al Alcalde, bajo la
autoridad inmediata del Jefe politico: 1°) vigilar y activar las obras publicas que se costeen
de los fondos municipales; 2) presidir las subastas y remates publicos de ventas y
arrendamientos de bienes propios, arbitrios y derechos del comuin, con asistencia del
Regidor sindico; y Otorgar las escrituras de compras, ventas, transaciones, y demas para
que se halle autorizado el Ayuntamiento’?43, Asimismo, en cuanto “administrador del
pueblo, corresponde al Alcalde, bajo la vigilancia de la administracién superior: (...) 3°)
vigilar y activar las obras publicas que se costeen de los fondos municipales. 4°) presidir
las subastas y remates publicos de ventas y arrendamientos de bienes propios, arbitrios y
derechos del comdn, con asistencia del Regidor sindico; y Otorgar las escrituras de

236 Articulo 48.4 y 48.7.

237 Gaceta de Madrid, de 23 y 24 de septiembre de 1835.

238 Articulo 27.

239 Sancionadaen Barcelona a 14 de julio de 1840, y mandada publicar por S.M en 30 de diciembre
de 1843, con las modificaciones contenidas en el Real Decreto de la misma fecha (Gaceta de Madrid de 31
de diciembre de 1843).

240 Articulo 62.

241 Articulo 69.

242 Gaceta de Madrid de 15 de enero de 1845.

243 Articulo 73.
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compras, ventas, trasaciones, y demas para que se halle autorizado el Ayuntamiento 244,
Por su parte, también se destaca que “es atribucidén de los ayuntamientos arreglar por
medio de acuerdos, conformandose con las leyes y reglamentos: 3°) el cuidado,
conservacion y reparacion de los caminos y veredas, puentes y pontones vecinales’24°,
Asimismo, “los Ayuntamientos deliberan conformandose a las Leyes y reglamentos: (...)
2°. Sobre las obras de utilidad publica que se costeen de los fondos del comin™?46,

La Ley de 8 de enero de 1845, de Organizacién y Atribuciones de las Diputaciones
Provinciales?*’, postula que “se oira el informe de las Diputaciones provinciales: (...) 4.
sobre la necesidad o conveniencia de ejecutar toda clase de obras publicas que, no siendo
del cargo exclusivo del Estado o de los Ayuntamientos, hayan de costearse por los fondos
provinciales, como igualmente sobre la eleccion de los planos, formacion de
presupuestos, y condiciones de las contratas; y 5. sobre todas las cuestiones relativas a las
obras publicas interese al Estado construir, cuando la provincia, por si 0 en unibn con
otras, tenga parte en ellas™?48,

Por su parte, la Ley y Reglamento de 25 de septiembre de 1863 de Gobierno y
Administracion de las Provincias?4?, en su Articulo 84 indica que “se atribuyen por tiltimo
al conocimiento y fallo de los Consejos provinciales, llegado el caso del articulo anterior,
las cuestiones relativas: 1° al cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los
contratos y remates celebrados con la Administracién provincial para toda especie de
servicios y obras publicas del Estado, provinciales y municipales”.

También resultan relevantes los Articulos 126 y 153 de la Ley de Ayuntamientos de 5 de
Julio de 1856250,

El Decreto de 21 de octubre de 1868 declarando obligatorias y en vigor las adjuntas leyes
municipal y organica provincial?®! resulta asimismo de interés.

244 Articulo 74.

245 Articulo 80.

246 Articulo 81.

247 Gaceta de Madrid de 15 de enero de 1845,

248 Articulo 57.

249 Gaceta de Madrid n°270, de 27 septiembre de 1863.

250 Gaceta de Madrid de 6 de julio de 1856.

Atrticulo 126:

“Son inmediatamente ejecutivos los acuerdos de los Ayuntamientos sobre los negocios siguientes:(...)
Décimo. La conservacion, reparacion y mejora de los caminos, veredas, puentes, fuentes, pontonesy de més
obras comunales, votando las prestaciones vecinales segun las leyes. Los dias de prestacidn personal no
podran pasar de seis al afio, a no ser que se permita mayor nimero por ley especial”.

Articulo 153:

“Corresponde también al Alcalde Unico o primero en sucaso, como jefe de la Administracién municipal:
(...) Octavo. Inspeccionar, activar y dirigir en lo econémico y gubernativo las obras, establecimientos de
beneficencia y de instruccion publica, costeados por fondos municipales, con sujecion a las leyes y
disposiciones para su ejecucion”.

251 Gaceta de Madrid de 21 de octubre de 1868. El Decreto-Ley del Ministerio-Regencia de 20 de
enero de 1875 restablecio la jurisdiccion contencioso-administrativaen las condiciones en que existia antes
de 1868, con la peculiaridad de que atribuy6 a las comisiones provinciales, establecidas por la ley de 29 de
agosto de 1870, las atribuciones que en la materia ejercian los antiguos Consejos provinciales.

En este punto cabe citar los articulos siguientes por lo que respectaa la Ley Municipal:

Articulo 50:

“Son inmediatamente ejecutivos los acuerdos de los Ayuntamientos sobre los negocios siguientes: (...) “10°
La conservacion, reparacion y mejora de los caminos, veredas, puentes, fuentes, pontones y demas obras
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En el caso de la Ley Municipal de 20 de agosto de 1870252, cabe traer a colacion una serie
de aspectos en cuanto a las competencias de los Ayuntamientos. Asi, sefiala que “es de la
exclusiva competencia de los Ayuntamientos la gestion, gobierno y direccion de los
intereses peculiares de los pueblos (articulos 39y 99, parrafo primero de la Constitucion),
y en particular cuanto tenga relacion con los objetos siguientes:2%3 (...)

VIII. Edificios municipales, y en general todo género de obras publicas necesarias para
el cumplimiento de los servicios”.

Ademas, de acuerdo con esta norma, “es obligacion de los Ayuntamientos procurar por
si 0 con los asociados, en los términos que méas adelante se expresara, el exacto
cumplimiento, con arreglo a los recursos y necesidades del pueblo, de los fines y servicios

comunales, votando las prestaciones vecinales segun las leyes. Los dias de prestacién personal no podran
pasarde seis al aflo, a no serque se permita mayor nimero por ley especial”.
Articulo 51:
“Necesitan la aprobacion de la Diputacion provincial para serejecutivos, los acuerdos de los Ayuntamientos
sobre los negocios siguientes:(...) 6° La construccion, rectificacion y clasificacion de los caminos vecinales
y obras propias de los mismos”.
Atrticulo 52:
“Necesitan la aprobacion de la Diputacion y Gobernador de la provincia, para ser ejecutivos, los acuerdos
de los Ayuntamientos sobre los negocios siguientes: (...) 4° Apertura y alineacion de calles y plazas y en
general obras publicas del municipio”.
Por lo que se refiere a la Ley orgénica provincial, destacan los preceptos que a continuacion se relacionan:
Articulo 14:
“Son inmediatamente ejecutivos sin ulterior recurso los que versen: (...) 8° Sobre la rectificacion y
construccidn de caminos vecinales y su clasificacion, cuando hubiere conformidad con los Ayuntamientos.
(...) 21° Sobre la construccidn, conservacion y reparacion de las carreteras, ferrocarriles y deméas obras
provinciales, sipuesto en conocimiento del Gobernador no suspendiese igualmente su acuerdo”.
Articulo 16:
“No son ejecutivos hastalaaprobacion del Gobernador civil dela provincia los acuerdos: 1° Sobre las obras
de utilidad publica, apertura y alineacion parciales de plazas y calles, cuyos planos facultativos deben ser
remitidos al Gobernador para que se observen los tramites que determinan las leyes”.
Articulo 17:
“No son ejecutivos hasta obtenerla aprobacion superior, los acuerdos sobre: (...) 7° Las obrasy caminos
vecinales que comprendan mas de un pueblo, cuando no hubiese conformidad entre la Diputacion y los
Ayuntamientos interesados, o entre éstos”.
Articulo 20:
“Las Diputaciones provinciales seran necesariamente oidas:(...) 3° En los expedientes sobre obras publicas
de todas clases, en que sea contribuyente la provincia, juntamente con el Estado, o que se hayan de construir
dentro de su territorio, aunque nada pague para sus gastos”.

252 Gaceta de Madrid de 21 de agosto de 1870.

253 Articulo 67:
“Es de la exclusiva competencia de los Ayuntamientos la gestion, gobierno y direccion de los intereses
peculiares de los pueblos (articulos 39 y 99, parrafo primero de la Constitucion), y en particular cuanto
tengarelacion con los objetos siguientes:
1.° Establecimiento y creacién de servicios municipales referentes al arreglo y ornato de la via publica,
comodidad e higiene del vecindario, fomento de sus intereses materiales y morales, y seguridad de las
personasy propiedades, a saber:
I. Apertura y alineacidn de calles y plazas y de toda clase de vias de comunicacion.
Il. Empedrado, alumbrado y alcantarillado.
I1l. Surtido de aguas.
IV. Paseos y arbolados.
V. Establecimientos balnearios, lavaderos, casas de mercado y matadero.
VI. Ferias y mercados.
VIl Instituciones de beneficencia e instruccidn y servicios sanitarios.
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gue, segln la presente ley, estdn cometidos a su accion Y vigilancia, y en particular de los
siguientes: 1° Conservacion y arreglo de la via publica”?%4,

Por su parte, “la prestacion personal se concede como auxilio para fomentar las obras
publicas municipales de toda especie: los Ayuntamientos tienen facultad para imponerla
a todos los habitantes mayores de 16 y menores de 50 afios, exceptuando los acogidos en
los establecimientos de caridad, los militares en activo servicio y los imposibilitados para
el trabajo. El nimero de dias no excedera de 20 al afio ni de 10 consecutivos, siendo
redimible cada uno por el valor que tengan los jornales en cada localidad. Fuera de los
casos de obras publicas que en este articulo se expresan, no podra exigirse prestacion ni
servicio personal de ninguna clase, incurriendo en responsabilidad el Alcalde o Teniente
que asi lo hiciere™?%,

Ademas, indica que “son en todo caso ejecutivos, con aprobacion de la Junta municipal
y sin perjuicio de los ulteriores recursos a que segin esta ley hubiere Ilugar, los
presupuestos formados para atender a medidas sanitarias de absoluta urgencia en las
calamidades publicas y obras de caracter perentorio, cuando el importe no exceda de 2
pesetas 50 céntimos por vecino, ni de la tercera parte del presupuesto ordinario”2%6.

Y por ultimo, destaca que “los Ayuntamientos publicardn al principio de cada trimestre
un estado de la recaudacion e inversion de sus fondos durante el anterior. En las obras
publicas que se hagan por administracion se publicara semanalmente nota de los gastos
causados, especificando el pormenor de los jornales, materiales, vendedores, contratistas,
sitio de la obra y demas circunstancias analogas™?°’,

La Ley Provincial de 20 de agosto de 18702°8, indica que “es de la exclusiva competencia
de las Diputaciones provinciales la gestion, el gobierno y direccion de los intereses
peculiares de las provincias, en cuanto, segin esta ley o la municipal, no correspondan a
los Ayuntamientos, y en particular lo que se refiere a los objetos siguientes: 1.°
Establecimiento y conservacion de servicios que tengan por objeto la comodidad de los
habitantes de las provincias, y el fomento de sus intereses materiales y morales, tales
como caminos, canales de navegacion vy de riego, y toda clase de obras publicas de interés
provincial, establecimientos de Beneficencia o de Instruccion, concursos, exposiciones y
otras instituciones de fomento, y demas objetos andlogos™?°. También subraya que “los
presupuestos provinciales contendran precisamente las partidas necesarias, segun los
recursos de la provincia, para atender a los servicios siguientes: (...) 3°) construccion,
conservacion y administracion de sus obras publicas™260,

Como pone de manifiesto CARBALLEIRA RIVERA “en lo que se refiere a la etapa
decimondnica, presidida por el centralismo politico y administrativo, las fluctuaciones
competenciales de las Diputaciones provinciales obedecen al tinte politico de cada
mandato. Asi, en los periodos de gobierno progresista las Diputaciones experimentaban
un aumento de sus competencias, mientras que en las etapas moderadas se estimulaba la
merma de atribuciones a los 6rganos provinciales. Sera a partir de 1870 cuando las
funciones provinciales tomen un cariz mas estable, otorgando a las Diputaciones los

254 Articulo 68, inciso primero.
255 Articulo 74.

256 Articulo 144.

257 Articulo 157.

258 Ipidem.

259 Articulo 46.

260 Articulo 79.
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cometidos méas significativos y tipicos del periodo evolutivo, mediante foérmulas de
atribucion basadas en una clausula general de competencias alas que acompafia un listado
de fines a perseguir por los 6rganos provinciales”?61,

En la Ley de 16 de diciembre de 1876, de modificacion de las leyes municipal y provincial
de 20 de agosto de 1870262, se establece que ‘“las Comisiones provinciales tendran las
facultades siguientes: (...) 2. Actuaran como Tribunales contencioso-administrativos en
los asuntos que determinan los articulos 83y 84 de la Ley de 25 de septiembre de 1863,
y en los demas que sefialen las leyes. En tal concepto oiran y fallardn cuando pasen a ser
contenciosas las cuestiones referentes al cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos
de los contratos y remates celebrados con los Ayuntamientos para toda especie de

servicios y obras publicas™263,

La Ley Municipal de 2 de octubre de 1877264 se refiere a las competencias en materia de
edificios y obras publicas, y sefala que “es de la exclusiva competencia de los
Ayuntamientos el gobierno y direccion de los intereses peculiares de los pueblos con
arreglo al nim. 1° del art. 84 de la Constitucion, y en particular cuanto tenga relacion con
los objetos siguientes: (...) 8. Edificios municipales, y en general todo género de obras
publicas necesarias para el cumplimiento de los servicios, con sujecidén a la legislacion
especial de obras piblicas”26%,

Asimismo, sefiala que la prestacion personal se concede como auxilio para fomentar las
obras publicas municipales de toda especie: “los Ayuntamientos tienen facultad para
imponerla atodos los habitantes mayores de 16 y menores de 60 afios, exceptuando los
acogidos en los establecimientos de caridad, los militares en activo servicio y los
imposibilitados para el trabajo. EI nimero de dias no excedera de 20 al afio ni de 10
consecutivos, siendo redimible cada uno por el valor que tengan los jornales en cada
localidad. Fuera de los casos de obras publicas que en este articulo se expresan, no podra
exigirse prestacion ni servicio personal de ninguna clase, incurriendo en responsabilidad

el Alcalde o Teniente que asi lo hiciere”26,

También destaca las competencias del alcalde en materia de obras, pues dispone que
“corresponde también al Alcalde Unico, o primero en su caso, como Jefc de la
Administracion municipal: (...) 8° Inspeccionar, activar y dirigir en lo econdémico y
gubernativo las obras, establecimientos de Beneficencia y de Instruccion publica
costeados por fondos municipales, con sujecién a las leyes y disposiciones para su
ejecucion’™?67,

Por ultimo, en cuanto a los gastos de las obras realizadas por administracion, indica que
“los Ayuntamientos publicaran, al principio de cada trimestre un estado de la recaudacién
e inversion de sus fondos durante el anterior. En las obras pdblicas que se hagan por
Administracion se publicard semanalmente nota de los gastos causados, especificando el

261 CARBALLEIRA RIVERA, T., “Las competencias de las Diputaciones Provinciales”, La
provincia en el sistema Autonémico Espafiol, Editorial Marcial Pons y Universidad de Santiago de
Compostela, Madrid, 1993, péag. 147.

262 Gaceta de Madrid n°352, de 17 de diciembre de 1876.

263 Articulo 2. Cuarta.

264 Gaceta de Madrid de 4 de octubre de 1877.

265 Articulo 72.

266 Articulo 79.

267 Articulo 114.
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pormenor de los jornales, materiales, vendedores, contratistas, sitio de la obra 'y demas
circunstancias analogas268,

Por su parte, la Ley Provincial de 2 de octubre de 1877269, recoge las competencias de las
Diputaciones en materia de obras. Concretamente, indica que “es de la competencia de
las Diputaciones provinciales, con arreglo al art. 84 de la Constitucién, el gobierno y
direccion de los intereses peculiares de las provincias, en cuanto segun esta ley o la
municipal no corresponda a los Ayuntamientos, y en particular lo que se refiere a los
objetos siguientes: 1.° Establecimiento y conservacion de servicios que tengan por objeto
la comodidad de los habitantes de las provincias, y el fomento de sus intereses materiales
y morales, tales como caminos, canales de navegacién y de riego y toda clase de obras

publicas de interés provincial (...)270,

En cuanto a las cuestiones referentes a contratos de las Comisiones Provinciales como
Tribunales contencioso-administrativos se indican las facultades de las Comisiones
provinciales?’t, que “en tal concepto oirdn y fallarin cuando pasen a ser contenciosas las
cuestiones referentes al cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los contratos y
remates celebrados con los Ayuntamientos para toda especie de servicios Yy obras

publicas”.

Por su parte, en lo referente a la inclusién en los presupuestos de partidas para obras
publicas se establece que “los presupuestos provinciales contendran precisamente las
partidas necesarias, segun los recursos de la provincia, para atender a los servicios
siguientes: (...) 3. Construccion, conservacion y administracion de sus obras publicas?72,

La Ley Provincial de 29 de agosto de 1882273 se refiere a las competencias de diputaciones
en materia de obras. Establece que ‘“corresponde exclusivamente a las Diputaciones
provinciales la administracion de los intereses peculiares de las provincias respectivas,
con arreglo y sujecion a las leyes, reglamentos y disposiciones generales dictados para su
ejecucion, y en particular cuanto se refiere a los objetos siguientes: (...)

4° Creacion y conservacion de Servicios que tengan por fin la comodidad de los
habitantes de la provincia y el fomento de sus intereses morales y materiales, tales como
establecimientos de beneficencia o de instruccién, caminos, canales de navegacion y de
riego, y de toda clase de obras publicas de interés provincial, asi como concursos,
exposiciones y otras instituciones de fomento?’4. Asimismo, ‘las Diputaciones
publicaran al principio de cada reunion semestral un estado de la recaudacion o inversion
de sus fondos durante el semestre anterior. En las obras provinciales que se hagan por
administracion se publicara mensualmente por la Comision nota de los gastos causados,
especificando el pormenor de los jornales, materiales empleados y personas que los han

268 Articulo 185.

269 Gaceta de Madrid de 4 de octubre de 1877.

210 Articulo 44.

211 En virtud del Articulo 66 tendran las facultades siguientes:
“1. Como Cuerpos consultivos daran su dictamen cuando las leyesy reglamentos lo prescriban, y siempre
que el Gobernador por si o por disposicion del Gobierno estime conveniente pedirsele.
2. Actuaran como Tribunales contencioso-administrativos en los asuntos que determinan los articulos 83
y 84 de la Ley de 25 de Septiembre de 1863 y en los demas que sefialen las leyes ™.

212 Articulo 79.

273 Gaceta de Madrid n°244, de 1 de septiembre de 1882.

214 Articulo 74.
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vendido,
analogas™?7®.

contratistas,

sitic en que se construye

la obra y demds circunstancias

Y destaca que “los presupuestos provinciales contendran precisamente las partidas
necesarias, segin los recursos de la provincia para atender a los servicios siguientes: (...)
3°. Construccion, conservacion y administracion de las obras publicas™?76.

Finalmente, cabe efectuar una sintesis de las competencias de los Ayuntamientos vy

Diputaciones en materia de obras publicas.

Se pueden resumir en este cuadro:

NORMA

COMPETENCIA
OBRAS

AYUNTAMIENTOS

COMPETENCIA
OBRAS
DIPUTACIONES

JEFE POLITICO

febrero de 1823

Constitucion 1812 | Articulo 321 Articulo 335
(apartados 2y 4)

Instruccion para el | Capitulo I, Articulo 1 | Capitulo I, | Capitulo ",

gobierno (apartados V, VI vy | Articulo 1| Articulo 1

economico politico | VII) (apartado 1X) (apartados  XVI,

de las provincias de XXVI)

23 dejunio de 1813

Circular de 28 de Puntos 1a5

abril de 1822

Instruccion de 3 de | Articulos 16,17y 19 | Articulo 113 Articulo 267

Real decreto de 23
de julio 1835, para
el arreglo
provisional de los
Ayuntamientos

Articulo
(apartados 4y 7)

48

Real Decreto de 21
de septiembre de

Articulo

27

(apartados 10, 11 y

1835, sobre el 12)
modo de constituir
y  formar las
Diputaciones
Ley municipal de| Suspendida por Real
14 de julio de 1840 | decreto de 13 de
octubre de 1840
Real decreto de 30 | Articulos 62
de diciembre de| (apartado 4) y 69
1843 (apartado 8)
Ley de 8 de enero | Articulos 74
de 1845, de | (apartados 3y 4), 80
organizacion y | (apartado 3) y 81
atribuciones de los | (apartado 2)
Ayuntamientos

275 Articulo 185.
276 Articulo 115.
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Ley de 8 de enero
de 1845, de

Articulos 56
(apartado  4), 57

organizacion y (apartados 4y 5)

atribuciones de las

Diputaciones

Ley de | Articulos 126 | Articulos 127

Ayuntamientos de | (apartado 10), 127 | (apartado 6) y 128

5 julio de 1856 (apartado  6), 128 | (apartado 4)
(apartado 4) y 152

(apartados 8y 10)

Ley de 25
septiembre de 1863
sobre gobierno 'y
administracion  de
las provincias

Articulos 56
(apartados 5,6 y 7),
57 y 58 (apartados 4

y 5)

Real decreto de 25
de septiembre de
1863, aprobando el
reglamento para la
ejecucion de la Ley
relativa al gobierno
y administracién
de las provincias

Articulos 143y 144

Ley Municipal de
1868

Aurticulos
(apartado

50

décimo),

51 (apartado sexto) y
52 (apartado cuarto)

Ley organica
provincial de 1868

Articulos 14
(apartados 8 y 21),
16 (apartado 1), 17
(apartado 7) y 20
(apartado 3)

Ley organica
municipal de 20 de
agosto de 1870277

Articulos
(apartado 1°, |

67
y

VIII), 68 (apartado

19), 74, 144 y 157

Ley provincial de
20 de agosto de
1870278

Articulos 46
(apartado 1) y 79
(apartado 3)

Ley municipal de 2
de octubre de
1877

Articulos

72

(apartado 1, 1°y 2°) y

73 (apartado 1)

Ley organica
provincial de 2 de
octubre de 1877

Articulo 44
(apartado 1°)

217 Reformada por la Ley de 16 de diciembre de 1876.

278 Ipidem.
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Ley provincial de Articulo 74
29 de agosto de (apartado 1°)
1882

2. Normativa de obras publicas y competencias profesionales

En estos primeros afios del siglo XIX también es relevante la R.O. del 28 de agosto de
1816 y el Decreto del 11 de octubre de 1817, destacando que segun ha sefialado
SANCHEZ GARCIA citando a IZQUIERDO GARCIAZ27 “la categoria de maestros de
obras suprimida en 1796 fue restablecida por la R.O. del 28 de agosto de 1816y el decreto
de 11 de octubre de 1817, tanto por la escasez de arquitectos como por la comprobacion
efectiva de que los ayuntamientos seguian adjudicando sus obras a personal sin titulacion
oficial. Su recuperacion en principio se plante6 como una medida provisional y bajo el
control académico en la formacion de estos “profesores de arquitectura”, igual que se
harfa con la ultima categoria de aparejadores facultativos”. Esto tuvo transcendencia en
los sistemas de ejecucion de las obras.

Otro instrumento normativo relevante es la Instruccion provisional para la direccion y
arreglo de las obras publicas de caminos y canales de 29 de junio de 1821, por la que se
encarga la conservacion y continuacion de determinadas obras a los Ingenieros de
caminos y canales?80,

Por su parte, la Circular de Ministerio de Gobernacion de la Peninsula, de 28 de abril de
1822281, es relevante porque regula las facultades de inspeccion de las obras y evitar

279 SANCHEZ GARCIA, J. A., “Los maestros de obras en Galicia duranteelsiglo XIX. Actividad
y conflictos legales ”, Actas del Tercer Congreso Nacional de Historia de la Construccion, Sevilla, 26-28
octubre 2000, eds. A. Graciani, S. Huerta, E. Rabasa, M. Tabales, Madrid: I. Juan de Herrera, SEdHC, U.
Sevilla, Junta Andalucia, COAAT Granada, CEHOPU, 2000, pag. 989, donde cita a IZQUIERDO
GRACIA. P., Evolucién histérica de los estudios, competencias y atribuciones de los aparejadores y
arquitectostécnicos, Ed. Dykinson, Madrid, 1998, pag. 94.

280 Cabe traer a colacién la transcripcion literal de la misma: “Excmo. Sr.: En atencién a que la
premura del tiempo no ha permitido discutir el proyecto de ley sobre obras publicas, y a que es sumamente
necesario aplicar un pronto remedio al monstruoso desorden que se observa en esta parte interesantisima
de la administracién publica, han tenido a bien las Cortes acordar lo siguiente:
1°) mientras setoma en consideracién el proyecto de ley sobre obras publicas, se autoriza al Gobierno para
que interinamente pueda reorganizar la Direccion facultativa de caminos y canales en los términos que
exige su separacién de la de Correos por el nuevo plan de Hacienda, bajo el pie de un solo Director
facultativo y de una Secretaria también facultativa, sirviéndose de los mismos elementos que ahora existe,
sin afiadir ningun empleado nuevo.
2°) sesuprimen todas las Direcciones parciales protectoras de caminos y canales nacionales, encargando la
conservacion y continuacién de dichas obras a los Ingenieros de caminos y canales que tengan asu cuidado
las deméas obras publicas del distrito, bajo la autoridad de la Unica Direccion general y de la vigilancia de
los Jefes politicos.
3°) Se admitiran las proposiciones que se hagan por capitalistas nacionales o extranjeros, para emprender
por su cuenta, bajo condiciones razonables, la continuacion de las obras comenzadas, o las que proyecte el
Gobierno, o las que ellos mismos inventen; las cuales, acompafiadas de los documentos precisos para
formar una idea exacta de sus ventajas, se pasaran a las Cortes con el informe del Gobierno, para que
resuelvan en cada caso lo més conveniente. De acuerdo de las mismas lo comunicamos a V. E. para quese
sirva disponer su cumplimiento”.

281 Gaceta de Madrid n°134, de 12 de mayo de 1822, pag. 718.
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abusos?82, Esta Circular no hace sino reforzar la funcion de los Jefes politicos en relacion
con la superior inspeccion de las obras publicas.

La Real Orden circular disponiendo que los ayuntamientos constitucionales promuevan
la construccion, reparacion y mejora de los caminos rurales y de travesia de su respectivo
territorio?83, de 1822, pretende que los Ayuntamientos intensifiquen la construccion,
reparacion y mejora de caminos.

Otra norma significativa a estos efectos es la Real Orden 1 de mayo de 1835, que fija los
principales puntos en que debe ocuparse la Junta Consultiva de la Inspeccién General de
Caminos, Canales y Puertos?84, de gran importancia en cuanto atribuye competencias de
aprobacion, modificacion o rechazo de proyectos, y ademas atribuye competencias para
unificar los criterios de redaccion de proyectos y pliegos de condiciones28°,

En esta materia destaca el Real Decreto de 30 de abril de 1835, que crea el cuerpo de
Ingenieros Civiles?®®, cuya Exposicion de Motivos indica que “se form6 sin duda la
direccion general de caminos para que, prestando esta al Gobierno el auxilio de los
conocimientos facultativos, se procediese con tino al graduar la utilidad y conveniencia
de las obras, asegurando el acierto en la ejecucion. A fin tan laudable debian corresponder
también el arreglo y orden en los trabajos y las facultades y los medios de
desempefiarlos™. Se ha sefalado ademas que “la industria en el vuelo que ha tomado desde
el descubrimiento de las Américas, y sobre todo en nuestros dias, necesita ser ayudada de
las ciencias; y los que las aplican a los trabajos de las obras publicas merecen ser

282 Indica lo siguiente: “deseando el Rey por cuantos medios sean posibles, la mejora y perfeccion
de las obras de caminos que se costean del erario nacional, y considerando S.M. que uno de los medios que
deben contribuir poderosamente a este fin, es el de que constantemente sean inspeccionadas por la autoridad
superior de las respectivas provincias, se ha servido declarar:

19 que en los jefes politicos reside la superior inspeccidn de las obras publicas emprendidas a costa del
erario nacional, sin introducirse en ningun caso en la direccidn facultativa, ni embarazar a sus directores;
29) que los jefes politicos deben velar sobre la buena inversion en los fondos decretados en los presupuestos
para las obras de caminos;

3°) que para que tenga efecto la disposicion anterior, y los jefes politicos puedan dar cuentade los abusos
que notaren, les pasen los ingenieros y ayudantes de caminos encargados de las obras un estado de las
ejecutadas en cada semana, y cantidades que en ellas se hubieren invertido, visado por el administrador de
correos respectivo;

4% que los ingenieros y ayudantes de caminos y demas empleados en el ramo deben presentarse alos jefes
politicos y darles cuenta del estado de las obras, sus progresos o entorpecimientos que los impidan; y

5°) que estas disposiciones se entiendan sin perjuicio de que todos los empleados de caminos cumplan
exactamente las 6rdenes de la direccién general del ramo, que las comunicara por conducto de los jefes
politicos cuando sean gubernativas o econdmicas, y directamente cuando contengan disposiciones
facultativas”.

283 Gaceta de Madrid n°292, de 6 de octubre de 1822, pag. 1450.

284 Gaceta de Madrid, n°135, de 5 de mayo de 1835.

285 Cabe transcribir lo siguiente: ““S. M. la Regente Gobernadora se ha servido resolver que la Junta
Consultiva de la Inspeccidn General de Caminos, Canales y Puertos, establecidaen virtud del articulo 4 del
Real Decreto 30 de abril Gltimo, se ocupe desde su instalacion:
1°. Del examen de los proyectos de obras publicas que se remitan aella de la capital y de las provincias,
aprobandolos, desechandolos o modificandolos convenientemente;y que V. S., con el dictamen de la Junta,
y el suyo cuando convenga, aeste Ministerio para la resolucion de S.M.
2°. De la formacién de instrucciones para determinar los principios generales que desde luego hayan de
tenerse presentes, en la redaccién y presentacion de los proyectos de obra, sus presupuestos y los pliegos
de condiciones, con los, detalles convenientes paraasegurar el acierto y la celeridad en la ejecucion.
3°. De la formacion de la estadistica de las obras publicas confiadas a la Inspeccidn General formando el
cuadro de ellas con todos los pormenores necesarios para juzgar de su estado actual, de sus relaciones entre
si, y de la que tengan o puedan tener con la riqueza piblica”.

286 Gaceta de Madrid n°125, de 5 de mayo de 1835.
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estimulados para que el saber a la par que la experiencia, correspondan a las esperanzas
del Gobierno. Semejantes trabajos son por otra parte de diferentes érdenes, como han de
ser distintas las clases de ingenieros que se han de encargar de ellos, y distintos los
conocimientos especiales que cada una requiere?8”,

El Decreto de 25 de septiembre de 1844, sobre Plan Ensefianza Real Academia de San
Fernando?88, explica que “el estudio de la arquitectura sobre todo exige una especial
atencion, por cuanto esta arte, la primera, la mas necesaria, aquella en que la ignorancia
puede acarrear mas lastimosos resultados, es acaso la que tiene menos perfecta ensefianza;
y para establecerla cual conviene, es preciso, no solo ampliarla teorica y practicamente,
sino también sujetarla a todas las formalidades de una verdadera carrera cientifica”,
mientras que la Orden del 28 de septiembre de 1845. Reglamento para la Noble Escuela
de Bellas Artes de San Fernando?8?, que indica lo que a continuacién se expone:

“l. los maestros de obras que obtengan el titulo de tales podran ejercer en todas las
provincias y quedan habilitados para la construccion de edificios particulares, bajo los
planos y direccion de un arquitecto, y para la medicion, tasacion y reparacion de los
misinos edificios, siempre que en este Ultimo caso no se altere la planta de ellos, pues
entonces deberan sujetarse a las expresadas condiciones”.

El Real Decreto del 22 de julio de 1864. Reglamento sobre atribuciones de los
Arquitectos, Maestros de Obras y Aparejadores?®, postula que ‘“las personas que en
diferentes conceptos y con distintas atribuciones intervienen en la construccion 'y
direccion de las obras civiles, se dividen en dos clases. Componen la primera los
Arquitectos con titulo expedido por la Real Academia de San Fernando de Madrid, o por
la de Valencia, Zaragoza y Valladolid, en la época en que estuvieron autorizadas para
hacerlo, y los procedentes de la Escuela especial de Madrid, Unicos que deben quedar en
lo sucesivo. Forman la segunda los Maestros de obras examinados con posterioridad al
reglamento de 28 de Setiembre de 1845, y después del plazo y prorroga concedidos para
que pudieran sufrir su examen los que tuviesen comenzada su carrera; los procedentes de
las Escuelas establecidas en las Academias de primer orden y los Aparejadores. Unos y
otros son auxiliares facultativos de los Arquitectos™?9L,

El Decreto del 8 de enero de 1870292 indica que “se deroga el Real Decreto y reglamento
de 22 de julio de 1844 en lo que se refiere a las atribuciones de los maestros de obras™?3,
Como sefiala. SANCHEZ GARCIA?%, “ahora se admitia el ejercicio profesional de los
maestros en “proyectar, dirigir, medir, tasar y reparar las casas y construcciones de
propiedad particular” sin distincion de antiguos y modernos, pero manteniendo la severa
limitacion en el terreno oficial, donde no podian intervenir en obras de caracter publico

287 ESTEVE PARDO, J., “Perspectiva e impacto de la crisis desde la nueva correlacién entre
Estado y sociedad”, Documentacion Administrativa Nueva Epoca, n°l, enero-diciembre 2014, donde sefiala
que “desde principios del siglo XIX es el Estado, sobre todo en la Europa continental bajo la inicial
influencia napolednica el que se hizo con ese controlatravés de unaestructuraadministrativa bajo el mando
de sus rutilantes cuerpos especiales de ingenieros”, pag. 10.

288 Gaceta de Madrid de 28 de septiembre de 1844.

289 Gaceta de Madrid de 1 de octubre de 1845.

290 Gaceta de Madrid n°208, de 26 de julio de 1864.

291 Articulo 1.

292 Gaceta de Madrid de 21 de enero de 1870.

293 Articulo 1.

294 SANCHEZ GARCIA, J.A., “Los maestros de obras ..., 0p. Cit., pag. 986.
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salvo como auxiliares de un arquitecto, el tnico facultado para planificar edificaciones de
este caracter”.

La Real Orden del 23 de enero de 1872, previniendo alos Ayuntamientos y corporaciones
provinciales se atengan estrictamente a los reglamentos y Ordenes que rigen en materias
de atribuciones y derechos de los facultativos que intervienen en la construccién y
direccion de edificios, asi como de los que se refieren a policia, ornato publico vy
salubridad de las poblaciones?®®, indica que “S. M. el Rey (Q. D. G.) ha tenido a bien
disponer se haga saber al Ayuntamiento del Ferrol el disgusto que le ha causado su
proceder al faltar a lo terminantemente dispuesto en el Decreto de 8 de Enero de 1870;
haciéndole comprender al mismo tiempo que en lo sucesivo se abstenga de admitir planos
y dar licencias para la construccién de edificios a personas que carezcan de la aptitud
legal para ello; y que tanto dicho Ayuntamiento como todos los deméas de Espafa Yy las
Corporaciones provinciales se atengan estrictamente a los reglamentos y érdenes que
rigen en materia de atribuciones y derechos de los facultativos que intervienen en la
construccion y direccion de edificios, asi como de los que se refieren a policia, ornato

publico y salubridad de las poblaciones”.

En el caso de la Real Orden de 25 de octubre de 18842% (Direccion general de Obras
publicas), se refiere a las construcciones civils y a la necesidad de someter a la
aprobacion superior el presupuesto detallado de gastos de proyectos?®’. Asimismo,
destacan los Reales decretos aprobando la creacion del establecimiento denominado Real
empresa de Isabel Il, nombrando director de ella a D. Vicente Beltran de Lis, autor del
proyecto y aceptando con aprecio su oferta de realizarle sin sueldo ni emolumento alguno
de 22 de abril de 1834298, Esta disposicion es muy novedosa, puesto que crea una empresa
dedicada a la financiacion y construccion de obras piblicas?°.

295 Gaceta de Madrid n°39, de 8 de febrero de 1872.

296 Gaceta de Madrid n°318, de 13 de noviembre de 1884,

297 Expone que “(...) teniendo en cuenta la necesidad de armonizar con las prescripciones
establecidas para las Obras publicas la practica seguidaen el ramo de Construcciones civiles, se ha servido
disponerque los Arquitectos a quienes se encargue el estudio de proyectos para la construccién de edificios
o0 restauracién de monumentos artisticos e histéricos, formulen y sometan a la aprobacion superior, segin
disponeel art. 4.° del reglamento para la ejecucién de la Ley de Obras publicas de 13 de Octubre de 1877,
el presupuesto detallado de todos los gastos que puedan ocasionar los estudios de los proyectos de obras
que se les encomienden, a fin de que previamente sean aprobados estos gastos y puedan acumularse a los
de las obras que los motiven, y librarse con cargo a las mismas las cantidades que hayan sido necesarias
para este servicio”.

298 Gaceta de Madrid n°66, de 27 de abril de 1834, pag. 310.

299 En concreto estipula lo siguiente: “Considerando que muchas empresas de publica y conocida
utilidad no llegan a realizarse frecuentemente por no haber quien se preste a facilitar los capitales
necesarios; que de sus resultas se ven privados los pueblos y los particulares de los cuantiosos beneficios
que reportarian de su ejecucioén, y pierde la riqueza general los aumentos que debiera conseguir; que urge
promover el desarrollo de esta eficazmente, y dar ocupacién constante a las clases laboriosas, las cuales en
algunas épocas del afio suelen carecer de trabajo, viéndose expuestas a los rigores de la miseria, origen
también de crimenes que es justo precaver; y aprobando la propuesta que para llenar tan recomendables
objetos me ha presentado el celo patriotico e ilustrado de D. Vicente Beltran de Lis; en nombre de mi muy
cara y amada Hija la Reina Dofia Isabel Il, he venido en resolver y decretar lo siguiente:

Articulo 1:

“Se creard un establecimiento especialmente dedicado:

1°) a proporcionar a los pueblos todos los recursos que necesiten para la ejecucion de obras pUblicas de
utilidad real y efectiva:

2°) a facilitar también a personas industriosas, bajo las correspondientes garantias los fondos que hubieren
menester para plantear mejoras positivamente ventajosas;y
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La Orden de 14 de abril de 1836, que crea la Junta Consultiva de la Direccion General de
Caminos, Canales y Puertos. Son de interés los Dictamenes de esta Junta, sobre la
direccion del ferrocarril del Norte desde esta Corte a Valladolid3%, donde se indica que
“no se concibe pues por qué los grandes intereses que envuelven estas inmensas
comunicaciones han de ser sometidos al mayor costo de explotacion, a la mayor
exposicion de interrupciones en el transito”.

El Real Decreto gque contiene la Ley sobre enajenacion forzosa de la propiedad particular
en beneficio pulblico, de 17 julio de 1836391, da una definicion de obras de utilidad
plblica3’? como aquellas “que tienen por objeto directo proporcionar al Estado en general,
auna o mas provincias 0 a uno o mas pueblos, cualesquiera usos o disfrutes de beneficio
comun, bien sean ejecutadas por cuenta del Estado, de las provincias o pueblos, bien por
compafiias o empresas particulares autorizadas competentemente” 393,

Las Disposiciones Organicas para la Gobernacion Civil del Reino de 29 de septiembre de
1847304 establecen que “corresponde a los Gobernadores Generales: (...) hacer ejecutar,
sin perjuicio de la accion especial de las personas o corporaciones a quienes competa, las
obras publicas, ya sean del dominio comun, ya sean del Estado, ya peculiares de la
demarcacion de su mando, y promover cuantas sean convenientes a las provincias y
pueblos que comprende’05,

La Ley de 11 de abril de 1849, sefialando las obligaciones que tienen los pueblos de
costear las carreteras principales que pasan por ellos o sus arrabales3%®, prevé la
posibilidad de que tanto para las obras nuevas como para las de reparacion y nueva
conservacion, podran los pueblos cubrir, por medio de la prestacion personal de sus
vecinos Yy propietarios parte del coste307.

Por su parte, el Reglamento de 14 de julio de 1849 de la Ley de Travesias de 1849308,
indica que “en todos los casos en que los Jefes politicos hubieren de aprobar, en uso de
sus atribuciones, los presupuestos Y pliegos de condiciones de algunas obras nuevas o de
reparacion, o dictar providencia para suspender, modificar o alterar la ejecucion de las

3°) a construir el establecimiento por siy de su cuenta los caminos, canales y demas obras publicas que por
Sumagnitud no puedan realizar los particulares ni los pueblos™.

300 Gaceta de Madrid n°366, de 1 de enero de 1854.

301 Gaceta de Madrid n°581, de 21 julio de 1836.

302 \JALCARCEL FERNANDEZ ha sefalado que “lo cierto es que esta norma no hablh
directamente de obra u obras publicas, sino de obras de interés publico y de obras de ptblica utilidad”.
VALCARCEL FERNANDEZ, P., Ejecucion y financiacion de obras publicas. Estudio de la obra pablica
como institucién juridico administrativa, Thomson Civitas, 2002, pag. 67.

303 Articulo 2.

304 Gaceta de Madrid de 30 de septiembre de 1847.

305 Articulo 27.11.

306 Gaceta de Madrid n°5327, de 14 de abril de 1849, pag. 3.

307 Asi aparece reflejado en la Ley cuando expone que “2*. para toda construccion nueva o de
reparacion debera contribuir el pueblo, de igual modo que para los gastos de conservacion permanente, con
lo que permitan sus recursos, quedando la parte restante del coste presupuesto a cargo de la provincia, si la
carretera fuere provincial; ele la misma provincia y del Estado, cuando aquella corresponda a las de gran
comunicacion trasversal, y solamente del Estado, si la travesia forma parte de una carretera general. (...)
48 Tanto para las obras nuevas como para las de reparaciény nueva conservacion podran los pueblos cubrir,
por medio de la prestacion personal de sus vecinosy propietarios, el coste total o la parte de gasto que se
hubiese declarado ser a cargo del presupuesto municipal, con tal que el acopio y suministro al pie de obra
de los materiales requeridos por el proyecto aprobado, o los jornales de brazos, caballerias y carros de
trasporte que deban suministrarse, sean equivalentes a dicho gasto”.

308 Gaceta de Madrid n°5423, de 19 de julio de 1849, pags. 2-3.
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correspondientes a una travesia, deberdan oir al Ingeniero de la provincia, y no
conformandose con su dictamen, al Ingeniero Jefe del distrito™399,

La Instruccion del Ministerio de Comercio, Instruccion y Obras publicas para los
Gobernadores civiles de las provincias!®, pone su énfasis en las subcontratasd!l. La
opinibn pdblica denuncia muchas de estas contratas como cedidas de empresario en
empresario hasta ejecutarse por el que es cesionario, después de haberse satisfecho cuatro
o cinco primas, exaccion inmoral, y que al fin cede en perjuicio de las obras, por exquis ita
que sea la vigilancia de la Administracion. Y si al menos las contratas se cumpliesen, los
perjuicios serian menores, y los pueblos reportarian las ventajas de la mas pronta
construccion 812,

Respecto de la Ley de 7 de mayo de 1851, de Carreteras®!®, MIGUEL DE REYNQSO?314
ya remarcO la necesidad de reforzar las inversiones en infraestructuras (Caminos,
Ferrocarriles) al sefalar que “la inversion de una parte del presupuesto en obras publicas
es un reintegro que se hace a los contribuyentes de los sacrificios que les exige el

Estado’315,

309 Articulo 34.

310 Gaceta de Madrid de 1 de febrero de 1850.

311 Destaca que “diferentes medios se han empleado hasta hoy en la construcciéon de obras,
sefialadamente en las de caminos; y previendo el Gobierno los obstaculos que habran de ofrecer los unos y
los inconvenientes que los otros ofrecen, no ha adoptado alguno como sistema exclusivo. El justo afan de
los pueblos por obtener con la brevedad posible las carreteras de que carecen, y la marcha necesariamente
tardia que llevan las obras ejecutadas por la Administracion, lentitud que seria mayor si se resolviese a
ejecutarlas todas por esto método, inclinaron al Gobierno a las contratas, que en lo general no han dado los
mejores resultados. Cierto es que las crisis monetarias y mercantiles que han afligido al pais y a la Europa
entera en estos Ultimos afios ha sido un mal, cuyos efectos se han hecho sentir necesariamente en las
empresas de cierta magnitud, dando origen a esos inconvenientes. Sin embargo, hay males que son
inherentes a estos conciertos cuando ellos recaen en obras faciles de subdividir, como sucede en los
caminos”.

312 Articulo 98.

313 Gaceta de Madrid de 13 de mayo de 1851.

314 MIGUEL DE REYNOSO, M., Politica Administrativa del Gabinete de Bravo Murillo en el
Ramo de Fomento, Imprenta De Tejado, Madrid, 1857, péag. 36.

315 Cabe destacaruna serie de preceptos:

Articulo 7:

“Las carreteras generales y sus ramales seran, como hasta aqui de cargo exclusivo del Estado, y su costo
serd satisfecho porel Gobierno con los fondos que se consignen en los presupuestos generales. Por el mismo
medio se proveera a la reparacion y conservacion de las carreteras generales y sus ramales”.

Articulo 9:

“La construccién y conservacion de las carreteras provinciales, seran exclusivamente de cargo de la
provincia o provincias interesadas. Cuando la carretera provincial se extendiese a dos o mas provincias, el
Gohierno, examinados los acuerdos y dictamenes de las Diputaciones provinciales respectivas,y tomando
en consideracién el coste de las indemnizaciones y obras comprendidas en cada territorio y las ventajas que
hayan de reportar de la realizacion del proyecto, sefialara las sumas con que deba contribuir cada provincia.
Verificado el sefialamiento de las cuotas incluirdn las provincias anualmente, entre los gastos obligatorios
de sus presupuestos, las cantidades necesarias para cubrir este servicio. El Gobierno podra auxiliar, hasta
con la tercera parte de su coste, la construccién de carreteras provinciales. Este auxilio recaera
exclusivamente y como compensacion sobre las provincias que resulten menos favorecidas en carreteras
generales y trasversales, pero no podra tener lugar simultdneamente en dos carreteras provinciales de una
misma provincia”.

Articulo 10:

“Las prestaciones personales que dispone la ley de veinte y tres de Abril de mil ochocientos cuarentay
nueve podran utilizarse para la construccion de las carreteras locales, entendiendo e al efecto entre siy con
los particulares que se les asociaren para levantar fondos y realizar las obras los pueblos de una misma o
de varias provincias”.
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Es muy destacable la Circular de la Direccién General de Obras Publicas de 30 de octubre
de 1854316, pues establece unas claras instrucciones a los Ingenieros sobre la ejecucion
de aumentos o variaciones en las obras no incluidos en los proyectos, y asi se indica que
“el Excmo. Sr. Ministro de Fomento se ha servido comunicarme con esta fecha la Real
orden siguiente: (...) No habiendo sido suficientes las medidas adoptadas hasta el dia para
evitar los abusos que con grave perjuicio de los intereses del Estado se han introducido
en la direccion e inspeccion de las obras publicas, autorizandose y haciéndose ejecutar
aumentos y variaciones que no se hallan incluidos en los proyectos y presupuestos
aprobados, sin previa autorizacién ni aun conocimiento de la superioridad acerca de su
necesidad o conveniencia, la Reina (Q. D. G.) se ha servido mandar: 1.° Que se haga
cumplir por esa Direccion general a los Jefes de distrito e ingenieros y demas subalternos
encargados de la direccidn e inspeccidn de obras publicas lo dispuesto en diferentes
Reales ordenes sobre el particular, y recientemente en la de 4 de Junio Gltimo, circulada
en 20 del mismo, no haciendo aumento ni modificacién en los proyectos aprobados, por
insignificantes que sean, sin obtener previamente la correspondiente aprobacion superior;
en la inteligencia de que no solo se suspenderd de empleo y sueldo al Jefe de distrito e
Ingeniero que, olvidando esta prevencion, se atrevan a faltar a su deber, sino que hasta se
les separara del cuerpo, si aello hubiere lugar, asi como también a los demas empleados
o0 auxiliares subalternos del ramo que intervinieren de una manera directa en las obras de
aumento o modificacion. 2.° Que se prevenga a los contratistas de obras publicas que se
abstengan de ejecutar variaciones 0 aumentos en las de sus contratas sin que preceda la
aprobacion superior, que les sera comunicada tan pronto como recaiga por conducto de
los Ingenieros encargados de las mismas, aun cuando se lo manden estos a los Jefes de
distrito, a no ser que sea por escrito y bajo su responsabilidad, sin cuyo requisito no se les
abonara su importe. Y 3.° Que a fin de que los mismos contratistas no tengan excusa
alguna que alegar al exigirles la responsabilidad por la ejecucion de obras no aprobadas
ni incluidas en el proyecto de las de su contrata, se les faciliten por los Ingenieros
respectivos los planos, presupuestos y condiciones correspondientes, segun se previene
en el articulo 5° de las condiciones generales aprobadas por Real orden de 18 de Marzo
de 1846, precisamente antes de expirar el plazo para dar principio a las obras, dando
cuenta a esa Direccion general por conducto del distrito de haberlo asi verificado™.

También cabe aludir en este punto a las Instrucciones de 24 de abril de 1856, para la
reparacion de las carreteras®l’.

316 Gaceta de Madrid n°673, de 5 de noviembre de 1854.

317 Articulo 28:
“Para satisfacer debidamente las atenciones extraordinarias del servicio en el caso de que se trata, se
dispondran frecuentes visitas de inspeccion, a fin de vigilar de cerca cuanto searelativo a las construcciones,
y hacer concurrir todos los medios que garanticen el acierto. Los Inspectores del Cuerpo de Ingenieros de
Caminos que se comisionen, ademas de ejercer en los Distritos que respectivamente se le sefialen las
atribuciones que por el reglamento y las instrucciones vigentes les corresponde, estaran facultados para
decidir en casos urgentes y sobre las mismas localidades las dudas que ocurran o las modificaciones que en
el acto convenga adoptar, dando inmediatamente conocimiento a la Direccién general. Siempre que el
servicio lo permita, elevaran, con su parecer, a la misma Direccién las consultas que les dirijan los Jefes
del Distrito, y asimismo daran por separado parte de cuanto observen en sus respectivas visitas a las obras
y juzguen digno de ponerlo en conocimiento de la Superioridad”.
Articulo 36:
“Ningln Ingeniero podra variar por si ni tolerar que se altere cosa alguna de cuanto esté aprobado y
dispuesto, asien lo relativo a las obras como en la organizacién de los trabajos. Si se convenciere de las
ventajas que puedan obtenerse de alguna variacién, o bien sipor motivos imprevistos fuere indispensable
adoptaralguna modificacion en el proyecto, en el presupuesto o en laorganizacién, la propondrasin demora
al Jefe del Distrito y esperara precisamente la resolucion que éste le comunique”.
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En cuanto ala Ley de 22 dejulio de 1857, decreta que los caminos ordinarios o carreteras
de la peninsula e islas adyacentes se dividirdn en vias del servicio publico y en vias de
servicio particular, y que estas a su vez seran clasificadas en carreteras de primer y
segundo orden y deméas que se expresa3!®. Destaca que “la aprobacion de las variaciones
y aumentos de obras de menor cuantia en los proyectos de las carreteras de tercer orden
que se hallaren en curso de construccion, se hard por los Gobernadores de las provincias
siempre que sea unanime el parecer del Ingeniero, autor del proyecto, y el del Jefe del
distrito, y con arreglo a lo que se prescriba en los reglamentos que se publiquen para la
ejecucion de esta leyS1°.

El Real Decreto aprobando el Plan general de carreteras del Estado32° de 6 de septiembre
de 1864, en su parte expositiva indica que “el Plan general de carreteras aprobado por
Real Decreto de 7 de Septiembre de 1860 ha introducido grandes y positivas mejoras en
los servicios que comprenden las obras de esta clase, y las cuantiosas sumas invertidas
con sujecion al mismo han contribuido poderosamente al desarrollo de la riqueza
publica™321,

Por lo que respecta a la Real Orden de 9 de marzo de 1866, encargando que no se lleven
a cabo variaciones ni aumentos de obrasin autorizaciéon (Fomento) merece destacarse que
recalca en la necesidad de autorizacién para realizar modificaciones vy la responsabilidad
de los Ingenieros, que responderan con sus bienes, asi como que no se abonaran a los
contratistas los aumentos no autorizados.

Y asi sefala:

1*) “siempre que en las obras en construccion se considere necesario algin aumento o
variacion, ya tenga por objeto modificar el proyecto primitivo, introducir diferencias en
las clasificaciones de terrenos, o admitir mayores distancias de las sefialadas para los
transportes, se solicitara autorizacion superior para formar el respectivo proyecto
adicional, quedando absolutamente prohibido que se forme éste sin que haya sido
concedida dicha autorizacion’;

2*) “los proyectos y presupuestos reformados o adicionales a que den lugar las
variaciones, deberan someterse ala aprobacion de la superioridad por el conducto debido
y dentro del improrrogable plazo de dos meses, contados desde la fecha de la
correspondiente orden de autorizacion”;

3*) “ademas de las disposiciones que se adopten por el Gobierno segun la gravedad del
caso, los Ingenieros jefes de las provincias y sus subalternos responderan con sus bienes
e intereses particulares del pago de los aumentos de obra que se ejecuten fuera de las
condiciones anteriormente expresadas”; y

318 Gaceta de Madrid n°1667, de 29 de julio de 1857, pag. 1.

319 Articulo 18.

320 Gaceta de Madrid n°257, de 13 de septiembre de 1864, pag. 1.

321 «Sjin embargo, los importantes estudios y trabajos de reconocimiento hechos en los ltimos
cuatro afos por los Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos; el examen de los proyectos de
comunicaciones de interés local que han sometido recientemente a la aprobacion de V. M. la mayor parte
de las Diputaciones provinciales; el gran namero; de exposiciones elevadas por las Municipalidades, y
sobre todo el establecimiento de mas de 1.000 kildémetros de ferrocarriles ya terminados, o cuya
construccion se halla legalmente autorizada, han dado a conocer la conveniencia de incluir en el referido
Plan nuevas carreteras que atraviesen comarcas no suficientemente atendidas, y lleven a las vias férreas los
productos que estas necesitan para ser explotadas con ventaja. La prudente y econdmica inversion de los
fondos publicos reclama al propio tiempo que se supriman en el proyectado sistema de caminos ordinarios
los que han sido o van a ser reemplazados con ventaja por los de hierro, asi como algunos otros que,
apareciendo tan solo de utilidad local, no deben quedar a cargo del Estado”.
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4*) “los contratistas no deberan emprender ni continuar los mencionados aumentos de
obra mientras no se les comunique por escrito haberse legalizado la situacion econémica
de la contrata con la aprobacion del correspondiente presupuesto adicional; en el bien
entendido de que cualesquiera que sean los motivos que aleguen no les seran abonadas
por el Gobierno las cantidades que no se hayan invertido en obras previamente
autorizadas y aprobadas por la superioridad’322,

Siguiendo la linea de la instruccion anterior, relativa a variaciones yaumentos de obra no
autorizados es de resefiar la Circular de la Direccidn general de obras publicas 21 de
marzo de 18664323 con objeto de que en lo sucesivo no se lleven a cabo variaciones ni
aumentos de obra que no se hallen debidamente autorizados y aprobados. Asi, se ha
apuntado que ‘“con objeto de que en lo sucesivo no se lleven a cabo variaciones ni
aumentos de obra que no se hallen debidamente autorizados y aprobados por la
Superioridad, la Reina (Q.D. G.), en Real orden comunicada a esta Direccion general con
fecha 9 del corriente, “se ha dignado dictar, entre otras disposiciones, la que sigue: los
contratistas no deberan emprender ni continuar los mencionados aumentos de obra
mientras no se les comunique por escrito haberse legalizado la situacidon econdmica de la
contrata con la aprobacion del correspondiente presupuesto adicional; en el bien
entendido de que cualesquiera que sean los motivos que aleguen, no les seran abonadas
por el Gobierno las cantidades que no se hayan invertido en obras previamente
autorizadas y aprobadas por la Superioridad.

En su consecuencia, y para que los contratistas de obras publicas conozcan esta
disposicion y no puedan en ningun tiempo alegar ignorancia, la traslado a V. S. a fin de

I

que se sirva disponer su insercion en el Boletin oficial de esa provincia. (...)”".

En el siglo XIX se fue aprobando una amplia normativa sobre los peones camineros,
personal que contribuyd a la adecuada conservacion de carreteras y que aqui
mencionamos como modesto homenaje. En este sentido, en la Real Orden de 19 de enero
de 1867, aprobando los adjuntos reglamentos de peones camineros y de conservacion y
policia de las carreteras®? se regulan sus cometidos32®.

322 Boletin Oficial de Castellon de 6 de abril de 1866.

323 Gaceta de 27 de marzo de 1866.

324 Gaceta de Madrid n°78, de 19 de marzo de 1867, pags.1-2.

325 Articulo 4:
“Para la vigilancia y conservacion de las carreteras del Estado habrd un pedn caminero por cada tres
kilometros, pudiendo aumentarse este personalen los puntos cuyas circunstancias especiales asilo
reclamen”.
Articulo 28:
“El pedn caminero es el encargado de la conservacion permanente y vigilancia del trozo que le esté
sefialado.
Por la Real instruccién de 20 de Julio de 1790 tiene ademas la cualidad de guarda jurado, para ejecutary
cumplir conarreglo a las leyes lo dispuesto en las ordenanzas y reglamentos de policia y conservacion de
las carreteras”.
Articulo 27:
“Las obligaciones del pedn caminero, como guarda y encargado de los trabajos de conservacion de la
carretera, son:
18, Permanecer en el camino todos los dias del afio desde que salga el sol hasta que se ponga,
22 Recorrer cada dos dias todo su trozo para reconocer el estado del camino, de sus obras de fabrica,
paseos y arbolados y de los repuestos de materiales,
3. Prevenir los dafios que ocasionen los transetntes en el camino, advirtiéndoles lo dispuesto en las
ordenanzas o reglamentos do policia, y denunciara los contraventores.
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Destaca también el Real Decreto de 13 de febrero de 1868326, nombrando una comision3?7,
que proponga las reformas necesarias para llevar a cabo el sistema de contratar la
construccién de carreteras por un tanto alzado, redactando los formularios para los
proyectos, los nuevos pliegos de condiciones y los reglamentos de ejecucion®28. En el
Decreto reformando las Secciones de Fomento encargadas de auxiliar alos Gobernadores
de provincia, y creando una Junta que forma el escalafon de dichos empleados32?, es
destacable la Exposicion de Motivos, donde se deslindan los tres aspectos que considera
esenciales en la organizacion administrativa: el técnico, el econdémico y el administrativo.
Dice asi: “(...) y el aspecto primero de todo servicio dependiente del Ministerio de
Fomento, no es ciertamente el Unico. Toda funcion publica exige gastos; todo servicio
realizado supone desembolsos, y alli donde se emplean caudales publicos, necesaria es
una severa intervencion. Aqui, pues, aparece el segundo de dichos tres aspectos, a saber:
el aspecto econdmico. El agente técnico ejecuta y gasta; el agente econdmico interviene
y aprueba, o en todo caso exige la debida responsabilidad: la esfera cientifica dispone y
realiza la parte material del servicio; la esfera econdmica organiza la cuenta y razén de
las sumas invertidas. Pero a més de la parte cientifica y de la parte econdmica, hay todo
el resto de la accion administrativa. Hacer que se cumplan las leyes, decretos y
disposiciones referentes a cada servicio, y dictar otras nuevas en los limites de las
atribuciones del Poder Ejecutivo; llevar la alta gestién de todos los intereses publicos que
forman la especialidad de este departamento ; resolver arduas y complejas cuestiones que

48, Ejecutar los trabajos de conservacion que sus Jefes le ordenen, bien seapor tarea o en otra forma, sin
mas descanso que las horas sefialadas para almuerzo, comida y merienda”.

326 Gaceta de Madrid de 14 de febrero de 1868.

321 Compuesta de los Inspectores generales del cuerpo de Ingenieros de Caminos, Canales y
Puertos D. Jacobo Gonzilez Arnao, Presidente; D. Eugenio Barron, D. Andrés Mendizébal y D. Juan
Moreno Rocafull, y de los Ingenieros Jefes D. Manuel Peironcely y D. Eduardo Saavedra, Catedraticos de
Derecho administrativo y de construccidn de carreteras en la Escuela especial del mismo cuerpo D. Angel
Camon, Jefe de la provincia de Madrid, D. Juan de la Cruz Fuentesy D. Gabriel Rodriguez, que ejercera
las funciones de Secretario.

328 Sefiala que “uno de estos puntos es elrelativo al sistema de ajustes que sirve de base alos pagos.
Puede ajustarse unaobra por untanto alzado, que constituye el precio total de la misma, o por unidades de
trabajo mas o menos considerables, a las cuales se fijan precios particulares. En el primer caso, los riesgos
de la construccion quedan acargo del contratista, a quien abona la Administracion el precio convenido por
trozos concluidos o partes de obra clara y exactamente determinadas en el contrato. En el segundo hay
necesidad de medir y clasificar las unidades de obra que resultan ejecutadas al concluir los trabajos,
aplicando a cada una de ellas el precio concertado, para deducir el total de la suma que debe abonarse al
contratista. El ajuste por unidades de obra, que es el que rige actualmente en nuestro pais, tomado de la
organizacion vigente en el Imperio francés, que en este, como en otros muchos detalles del servicio de las
obras publicas, nos ha servido de modelo, adolece, en sentir del Ministro que suscribe, de graves defectos
que la préactica ha venido a demostrar claramente. No siendo posible conocer con exactitud a priori todos
los elementos que tienen influencia en el coste de las carreteras, el presupuesto de estas no puede
considerarse sino como un dato aproximado. Por la indeterminacion relativa de dichos elementos, el
contrato de ejecucion ha de tener siempre un caracter aleatorio, que en ciertos casos adquiere mas
importancia en el ajuste por unidades que en el contrato alzado, a lo cual se afiade que en el primero de
estos sistemas la mayor parte de los riesgos y eventualidades quedan a cargo de la Administracion.
Agrégase esto laindeterminacion en que el ajuste por unidades deja las obligaciones del Tesoro. La cantidad
que ha de abonarse al contratista no se conoce hasta el momento de terminar la liquidacion de las obras, de
lo que resulta que el Gobierno no sabe nunca cuénto va a invertir en la ejecucién de una carretera;
inconveniente de suma gravedad, pues bien se comprende que un medio de comunicacién puede ser Gtil y
beneficioso para el pais si su coste no pasa de cierta suma, y anti-econémico y ruinoso si la construccion
exige el empleo de un capital mas considerable. La experiencia ha demostrado en todos los paises donde
los ajustes se hacen por este sistema, cuan frecuentes son con él las decepciones en los célculos previos del
gasto definitivo; observandose en Espafia el mismo resultado, como no podia menos de suceder, porque es
consecuencia forzosa de la naturaleza de las obras que constituyen la materia de los contratos”.

329 Gaceta de Madrid n°240, de 28 de agosto de 1870, pags.1-2.
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a cada punto surgen entre los particulares y el Estado, o por decirlo asi, entre la industria
privada, y la industria gubernativa, como en obras publicas sucede con los contratistas y
el Gobierno”.

Por su parte, destaca la Orden de 6 de junio de 1873 aprobando los Formularios para
Proyectos de Carreteras33® (ARINO ORTIZ33! recalcaba la circunstancia de que “h
primera reforma de los Formularios, aprobada por real orden de 12 de febrero de 1878,
no supusiese un cambio radical, sino mas bien una correccion del sistema anterior”),
“reconociendo el Gobierno de la Republica la incuestionable influencia que en la acertada
gestion de las obras publicas ejercen los datos y detalles contenidos en los proyectos que
para llevarlas a cabo se estudian, cre6 por Decreto de 18 de Abril Ultimo una Comisién
encargada de proponer las reformas convenientes en los formularios para la redaccion de
los proyectos de carreteras y las modificaciones que en los mismos deben hacerse para
aplicarlos a los estudios de las demas obras publicas™332.

En cuanto a la Ley de 20 de agosto de 1873, sefiala que hasta que la legislacion de Obras
publicas se modifique conforme lo exija la nueva organizacion politica, continuaran
vigentes las bases generales del decreto-ley de 14 de noviembre de 1868333, En este
sentido, “la tramitacion de los expedientes para la concesion de obras publicas se limitara,
segun previene el decreto-ley citado, a lo puramente necesario para justificar la utilidad
y racional posibilidad de ejecucién de los proyectos presentados sin menoscabo de los
derechos o intereses del Estado™®34,

Consideramos de gran interés una memoria de un proyecto reformado, pues refleja lo que
es la falta de planificacion y prevision, asi como el apresuramiento y la falta de tiempo y
medios en la redaccion de un proyecto reformado que como consecuencia de ello va a
contener errores de mediciones y de célculos. Se trata de la Croénica de un Proyecto
reformado de 1876, donde podemos afirmar que resulta muy significativa la referencia de
la memoria de este proyecto reformado, ya que se trataba del puente sobre el Guadalimar,
carretera de segundo orden de Bailén a Baeza, provincia de Jaén (Proyecto reformado de
la parte de fabrica para un puente con tramos de hierro sobre el rio Guadalimar). En la

330 Gaceta de Madrid n°161, de 10 de junio de 1873, pag. 683.

331 ARINO ORTIZ, G., Teoria del equivalente econémico...,0p. Cit., pag. 84.

332 “Bxaminados el informe y formularios para proyectos de carreteras que la expresada Comision
ha presentado. Considerando que los mayores detalles que se exigen en la Memoria han de contribuir
eficazmente a demostrar la economia y acierto con que las obras se proyectan,y que la adicion de algunos
nuevos articulos y las alteraciones introducidas en otros de los existentes en el actual pliego de condiciones
alejan la posibilidad de reclamaciones por parte de los contratistas: Considerando que al mismo fin tienden
las advertencias y definiciones de unidades de obra que se proponen en los cuadros de precios:
Considerando que la innovacién en la manera de valorar y abonar los terraplenes simplifican la vigilancia
de los trabajos de explanacién, y hacen innecesarias las notas detalladas de trasporte que actualmente se
llevan: Considerando, por Gltimo, que todas las demas modificaciones propuestas porla Comision obedecen
al criterio y bases que se propuso el Gobierno, a saber: demostrar el acierto y economia que ha presidido
en la redaccion de los proyectos, y alejar, hastadonde seadable, la indicada posibilidad de reclamaciones;
El Gobierno de la Republica, de conformidad con lo propuesto por V. I, ha aprobado los formularios para
proyectos de carreteras presentados por la Comisién, y ha dispuesto que se sujeten a sus prescripciones
todos los estudios de esta clase de obras que se remitan a ese Centro directivo”.

333 Gaceta de Madrid n°235, de 23 de agosto de 1873, péag.1465.

334 Articulo 2. Y su Articulo 3 establece que “suprimida por el decreto-ley de que se ha hecho
mérito en los articulos precedentes laaprobacion facultativa de los proyectos, en ning iin caso sera necesaro
este requisito, ni bajo pretexto alguno se emplearan tramites que tengan por objeto dicha aprobacion
facultativa”.
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Memoria descriptiva de este proyecto335, fechada el 17 de mayo de 1876, se habla de que
se trata de un Presupuesto adicional al aprobado con fecha de 4 de mayo de 1872.
Concretamente dice lo siguiente: “examinado este, llama la atenciéon el nimero e
importancia de los errores cometidos al redactar el proyecto primitivo, causa originaria
de muchos aumentos de gasto, algunos de importancia. Errores en las multiplicaciones,
errores al repartir entre las diversas partes de la obra la silleria depositada en varios
puntos, errores en la longitud necesaria para el puente provisional de madera, errores en
el nimero de metros clbicos de mamposteria que habia que valorar y que era diferente
del cubicado, errores en fin que afectan profundamente al proyecto, haciendo variar su
importe de un modo considerable y que hacen resaltar algin descuido en su redaccion.
Inquiridas las circunstancias que pudieron influir para determinarle, aparece que la
llustrisima Direccion General del ramo mandé formalizar el Proyecto con tal urgencia,
que el ingeniero encargado de hacerlo recibia casi diariamente un telegrama para que, sin
perder momento, terminara aquel trabajo, para cumplir lo cual le repartio entre €l y tres
ayudantes, ocupandose algunos dias sin apenas concederse el tiempo indispensable para
el necesario reposo. Hecho el trabajo con tal precipitacion, result6 con muchos errores,
especialmente en las cubicaciones Yy en la valoracion de las que se encargd un mismo
ayudante. Asi se explican el gran nimero de equivocaciones de que adolece el proyecto
primitivo, que sin duda no fue detenidamente revisado”.

La Ley de Bases de 1876, la Ley de 1877 y el Reglamento de 1877, van a conformar la
normativa esencial de obras pdblicas en el Ultimo cuarto del siglo XIX, junto con la
normativa sobre otros sectores como Ferrocarriles (1877), Puertos (1880), Carreteras
(1877) etc. La Ley de Bases para la Legislacion de Obras Pdblicas, aprobada el 29 de
diciembre de 1876336 indica que “la legislacion de obras plblicas se ajustara a las bases
siguientes:

12 Para los efectos de la Ley se entenderd por obras plblicas las que sean de general uso
y aprovechamiento, y las construcciones destinadas a servicios que se hallan a cargo del

Estado, la provincia o de los pueblos.

28, Para el examen y aprobacion de los proyectos, vigilancia en la construccion y
conservacion de las obras publicas, su policia y uso, dependeran aquéllas siempre de la
Administracion, en cualquiera de sus esferas central, provincial o municipal.

3%, Podran construir y explotar obras publicas el Estado, las provincias y los Municipios,
bien por administracion, o por contrata. También podran hacerlo los particulares o
compafiias mediante concesiones, con arreglo a lo que prevean las Leyes™3%7,

Por su parte, la Ley General de Obras Publicas de 13 de abril de 1877338, establece una
definicion de “obras publicas”, entendiendo por tales y “para los efectos de esta ley (...),
las que sean de general uso y aprovechamiento, Y las construcciones destinadas a servicios
que se hallen a cargo del Estado, de las provincias y de los pueblos. Pertenecen al primer
grupo: los caminos, asi ordinarios como de hierro, los puertos, los faros, los grandes
canales de riego, los de navegacion, y los trabajos relativos al régimen, aprovechamiento
y policia de las aguas, encauzamiento de los rios, desecacion de lagunas y pantanos y

335 Vid. DEL ARCO MOYA, J., “Un puente de hierro sobre el Guadalimar entre Ibros y Linares ”,
IV Congreso Virtual sobre Historia de las vias de comunicacidn,del 15 al 30 de septiembre de 2016, pég.
11

336 Gaceta de Madrid n°365, de 30 de diciembre de 1876.

337 Articulo 1.12.

338 Gaceta de Madrid n°105, de 15 de abril de 1877, pags.138-142.
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saneamiento de terrenos. Y al segundo grupo: los edificios publicos destinados a servicios
que dependan del Ministerio de Fomento™3°, A continuacion, indica que “el Gobierno
podra contratar las obras publicas que sean de su cargo™®40, aludiendo a los distintos
sistemas”.

También se refiere a las Diputaciones, al sefialar que “podran ejecutar sus obras por
Administracion o por contrata, ajustandose en cada caso a lo que en los articulos del 25
al 29, ambos inclusive, de la presente ley se prescribe acerca de este particular para las
obras de cargo del Estado™®41. Y también, por lo que respecta a los Ayuntamientos, estos
“podran ejecutar sus obras por Administracion o por contrata, sujetandose a lo que la
presente ley proviene sobre este particular respecto de las obras que son de cargo del
Estado y de las provincias™?42,

En la Ley de Carreteras de 4 de mayo de 1877343 se postula que “una vez aprobado el
proyecto de una carretera, solo podra modificarse su traza horizontal sin las formalidades
prevenidas en el art. 2.° en aquellos casos que no afecten a lo prescripto en el parrafo 2.°
del mismo™®44, regulando aspectos de interés para los caminos vecinales®*® 'y aludiendo
en su Capitulo V las carreteras costeadas por particulares.

El Reglamento de 6 de julio de 1877 para la ejecucién de la Ley de Obras Publicas34®, se
refiere a la documentacion que debe contener el Proyecto®47: “previos los dictimenes del

339 Articulo 4.

340 Articulo 26:
“El Gobierno podra contratarlas obras publicas que sean de su cargo:
1.° Obligandose a pagarel importe de las obras a medida que los trabajos se vayan ejecutando en los plazos
y con las formalidades que se determinen en las clausulas especiales de cada contratoy en las condiciones
generales que debenregir en todo lo referente a este servicio.
2.° Otorgando a los contratistas el derecho de disfrutar por tiempo determinado el producto de los arbitrios
que se establezcan para el aprovechamiento de las obras, seguln lo dispuesto en el art. 24 de la presente ley.
3.° Combinando los dos medios expresados”.

341 Articulo 39.

342 Articulo 48.

343 Gaceta de Madrid n°126, de 6 de mayo de 1877.

344 Articulo 14. A suvez, también cabe traer a colacion el Articulo 21, que indica que:
“Tanto la construccién como la conservacién y reparacién de las carreteras podra llevarse a cabo por el
sistema de Administracién o por el de contrata, limitando la aplicacién del primer método a aquellos
trabajos que no puedan sujetarse facilmente a presupuestos porque en ellos predomine la parte aleatoria, y
a los casos en que asi se considere conveniente por circunstancias especiales que se haran constar en los
respectivos expedientes”.

345 E| Articulo 44, por su parte, dispone que:
“Los trabajos de conservacion y reparacion que exijan los caminos vecinales, se llevaran a cabo sin mas
limitacién que la de ajustarse alos créditos que habran de consignaren sus presupuestos los Ayuntamientos:
también podra emplearse la prestacion personalen la forma y modo quela ley Municipal prescribe”.
El 45 a suvez indica que:
“Los Ayuntamientos podran establecer con la aprobacioén superior impuestos o arbitrios por el uso delos
caminos ejecutados por su cuenta, destinando los productos a la conservacién o reparacién de estas lineas,
y al reintegro de los fondos invertidos en

346 Gaceta de Madrid n°188, de 7 de julio de 1877.

347 Articulo 6:
“Todo proyecto, debera constar de los documentos siguientes: 1.° Memoria explicativa; 2.° Planos;y 3.°
Pliego de condiciones facultativas. Este dltimo documento comprenderd, ademas del coste de las obras, las
partidas que se consideren necesarias para las expropiaciones, y los agotamientos que exijan las fundaciones
de obras hidraulicas, asi como todos los demas accesorios de la obra, con el objeto de tener idea de su coste
total. Cuando la obra proyectada puedaser objeto de explotacion o retribuida se acompafiard la tarifa de los
arbitrios que hayan de establecerse para su uso y aprovechamiento, y las bases que se propongan para la
aplicacion de la expresada tarifa, asi como el calculo de utilidades probables de la Empresa. Los proyectos
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Ingeniero que hubiere redactado el proyecto, del Jefe de la provincia o servicio
correspondiente, y de la Junta consultiva”348,

En lo relativo ala direccion obras por administracion y por contrata, establece que “si la
obra se hubiese de ejecutar por el método de administracion, sera dirigida por los
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, con arreglo en un todo a las prescripciones
que rigen o rigieren en este ramo del servicio. Si la obra hubiere de llevarse a cabo por el
método de contrata, corresponde a los Ingenieros del Estado vigilar su construccion para
que se observen las condiciones estipuladas, hacer las recepciones provisionales y
definitivas y practicar la valoracion final, todo segun prescriban los reglamentos del
servicio 349,

Por tltimo, respecto a la ejecucion por contrata sefiala que “si la obra se hubiese de
ejecutar por contrata, la licitacién pulblica que debe precederla se celebrard con arreglo a
las disposiciones que rigen para la contratacion de todos los servicios publicos y los
reglamentos dictados al efecto para los que pertenecen especialmente al Ministerio de
Fomento™3%0,

El Reglamento de la Ley de Carreteras de 10 de agosto de 18773%1, dispone que “las
Diputaciones provinciales formaran sus planes de carreteras arreglandose ala tramitacion
siguiente: Aprobado el plan general de las obras del Estado, el Jefe facultativo del servicio
de Obras publicas de cada provincia formara y presentara a la Diputacion un proyecto de
plan, en el cual figuren todas las carreteras que pueden ser de interés para la provincia,
fijando el orden de preferencia para su ejecucion’3%2,

de las obras se ajustaran a lo prevenido en los formularios querijan en la época de su formacién, asi como
a las reglas generales del servicio y a las instrucciones especiales que en cada caso tengapor conveniente
dictar la Direccién general”347.

348 Articulo 14:

“El Ministro de Fomento decidira el método que haya de seguirse en la ejecucion de una obra publica de
cargo del Estado, con sujecién a lo prevenido en el art. 25 de la ley general, y a tenor en su caso de lo
dispuesto en el Real decreto de 27 de Febrero de 1852, previos los dictamenes del Ingeniero que hubiere
redactado el proyecto,del Jefe de la provincia o servicio correspondiente,y de la Junta consultiva”.

349 Articulo 15.

350 Articulo 16. En este sentido, destacael Articulo 17, relativo a las normas querigen la ejecucion
por contrata “En la ejecucion de toda obra publica que se lleve a cabo por el método de contrata y con
arreglo al primero de los medios indicados en el art. 26 de la ley general, regiran:
1° Las condiciones generales establecidas o que en adelante se establezcan paratodos los contratos de obras
publicas de cargo del Ministerio de Fomento.
2° Las facultativas que formen parte del proyecto que hayan sido aprobadas con el mismo.
3° Las particulares y econdmicas que para cada caso establezca la Direccion general de Obras publicas, y
en las cuales se haran constarprecisamente, ademas de las clausulas especiales que exija la naturaleza de
cada contrato, la fianza que habra de exigirse al contratista para responder del cumplimiento de sus
obligaciones, las épocas, forma y puntos en que habran de verificarse los pagos, las fechas en que debera
darse principio y fin alos trabajos, y el plazo de garantia durante el cual el contratista ha de responder de
la solidez y estabilidad de las obras ejecutadas”.

351 Gaceta de Madrid de 14 de agosto de 1877.

352 Articulo 29, que contintiaafiadiendo que:

“La Diputacién examinara el proyecto, pudiendo introducir en él las modificaciones que considere
convenientes,y unavezresuelto acerca de este punto, se anunciara que el plan acordado queda a disposicion
del publico por un término que no bajara de treinta dias ni pasara de sesenta, para que los Ayuntamientos
de la provincia y los particulares que se crean interesados expongan sobre el asunto las observaciones que
tuvieren porconveniente. Expirado el plazo parala informacion publica, se oira de nuevo al Jefe facultativo
del servicio provincial, con objeto de que examine las observaciones hechas en la informacién y proponga
las variaciones que, en su consecuencia, convenga hacer en el proyecto del plan. Después se sometera el
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En las Bases para la redaccion del reglamento de obras y servicios del cuerpo de
ingenieros del ejército®>3, donde su Base 5 indica que “Sin expresa autorizacion del
Ministro de la Guerra, no podra variarse el destino ni la distribucién de los edificios
militares”3%4,  Asimismo, se establece en la Base 32 que ‘las obras se realizaran por
contrata 0 Administracion, segin decida el Ministro de la Guerra en cada caso especial,
previo informe del Inspector general de Ingenieros; en la inteligencia de que siempre que
se adopte el primer sistema, habré de verificarse con estricta sujecion al Decreto de 27 de
Febrero de 1852°3%,

3. Normativa contable, presupuestaria y de control

En esta materia cabe aludir a la Instruccion de Obras Publicas de 1845356, a la Ley de
Hacienda y Contabilidad General de 20 de febrero de 18503%7, a la Ley de presupuestos y
contabilidad provincial de 20 septiembre de 186538 y al Reglamento para ejecucion de
la Ley de presupuestos y contabilidad provincial de 20 septiembre de 186539, que con
idéntica redaccion que la Ley expresa que “en los pliegos de condiciones se expresara:

1) el tipo o precio de la obra o servicio objeto de la subasta;

2) las obligaciones que ha de contraer la provincia; y

3) las que contraigan los contratistas; advirtiendo que el contrato ha de hacerse a riesgo y
ventura, no pudiendo por tanto aquellos reclamar aumento de precio porque lo tengan los

expediente a informe de la Junta provincial de Agricultura, Industriay Comercio, y, poraltimo, al Ingeniero
Jefe de la provincia.
La Diputacion resolvera, en vista de estos informes, cuél deba ser en su concepto el plan definitivo, y con
una Memoria razonada, lo pasara al Gobernador de la provincia.
El Gobernador, con su propio informe, elevaré el expediente al Ministro de Fomento, el cual, oyendoa la
Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos, resolvera definitivamente por medio de un Real decreto,
que se publicara inmediatamente”.

353 Real Decreto de 7 de diciembre de 1892.

354 Gaceta de Madrid n°344, de 9 de diciembre de 1892, pégs.718-719.

355 Gaceta de Madrid n°345, de 10 de diciembre de 1892.

356 Articulo 53:
“La contabilidad de las obras publicas de cargo del Estado se ajustara al sistema general que rija en las
dependencias centrales del ministerio de la Gobernacion de la Peninsula, sin perjuicio de que ademas se
observen las reglas especiales que la naturaleza del servicio de este ramo exija para la debida formalidad
y expedicién de pagos.
En las obras provinciales y municipales se observaran los reglamentos e instrucciones de contabilidad que
seestablezcan en lo sucesivo”™.

357 Gaceta de Madrid de 23 de febrero de 1850, cuyo Articulo 1 establece que:
“En las negociaciones y comisiones del Tesoro, y en todo contrato de ejecucién para atender a algin
servicio publico, se prohibe bajo penade nulidad toda estipulacién o clausula que explicita o implicitamente
suprima o altere las formalidades establecidas para justificar el cargo y descargo de las personas material
responsables del legitimo empleo de los fondos publicos. Cualquiera que sea la clase y condicion de los
que por comisidén expresa o por servicios accidentales tengan parte en aquellas operaciones, quedaran por
este solo hecho sujetos en la rendicién de sus cuentas a las reglas de justificacion establecida por los
reglamentos e instrucciones para cada caso”.

358 Gaceta de Madrid n°274, de 1 de octubre de 1865, cuyo Articulo 24 estipula que:
“En los pliegos de condiciones se expresara:
1) el tipo o precio de la obra o servicio objeto de la subasta;
2) las obligaciones que ha de contraer la provincia; y
3) las que contraigan los contratistas; advirtiendo que el contrato ha de hacerse a riesgo y ventura, no
pudiendo por tanto aquellos reclamar aumento de precio porque lo tengan los jornales o los materiales, o
por circunstancias no expresadas terminantemente en el pliego de condiciones”.

359 Gaceta de Madrid n°274, de 1 de octubre de 1865.
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jornales o los materiales, o por circunstancias no expresadas terminantemente en el pliego
de condiciones 260,

En el caso de la Ley provisional de Administracién y Contabilidad de La Hacienda de 25
de junio de 1870361 destaca en su Articulo 52 que “se confiere al Director general de
Contabilidad el caracter de Interventor general de la Administracion del Estado™32,

En cambio, el Reglamento organico de la Direccién de Contabilidad de La Hacienda
Publica e Intervencion General de la Administracion del Estado de 8 de noviembre de
1871353 no contiene disposiciones especfficas sobre esta materia. En cuanto al Real
Decreto aprobando el Reglamento Organico de la Intervencion General de la
Administracion del Estado3%4, cabe aludir a su Articulo 9, que se refiere a la teneduria de
Libros36°,

Por su parte, la Ley de Organizacion del Tribunal de Cuentas de 25 de agosto de 1851366
no alude expresamente a los contratos y sus modificaciones, aspectos que también omite
el Reglamento de Ejecucion de la Ley del Tribunal de Cuentas, de 2 de septiembre de
1853367,

Finalmente, en la Ley provisional de Organizacién del Tribunal de Cuentas del Reino de
25 de junio de 1870368, [a Unica alusion expresa a los contratos esta en el Articulo 16.12,
que habla de “Examinar los expedientes de contratos para la adquisicion de fondos que le
pase el Gobierno, y dar cuenta a las Cortes en Memoria extraordinaria siempre que a su
juicio se hubieran cometido en ellos faltas, abusos o ilegalidades”.

VI. CIRCUNSTANCIAS QUE DETERMINARON EL NACIMIENTO DE UNOS
ORGANOS ESPECIALIZADOS PARA RESOLVER LAS CUESTIONES

360 Articulo 24.

361 Gaceta de Madrid de 28 de junio de 1870.

362 Este articulo aflade que:

“La Direccién de Contabilidad fiscalizard todos los actos de la Administracion publica que produzcan
ingresos 0 gastos, intervendra la ordenacién y ejecucién de los ingresos y pagos, y llevara toda la
contabilidad del Estado”. También cabe traer a colacion el Articulo 39, que sefiala que:

“El Gobierno pasaraal Tribunal de Cuentas del Reino para suexamen y toma de razon todos los contratos
que celebre con el fin de adquirir fondos, bien sea en concepto de préstamo o anticipo, bien negociando
valores o efectos publicos. A los contratos originales se acompafiaran los expedientes que los hayan
producido, debiendo entregarse en el Tribunal dentro de los 30 dias siguientes al de la celebracion del
contrato. Se dard también cuentaal Tribunal de las drdenes que aprueben o autoricen operaciones del Tesoro
para entretenimiento o renovacién de la Deuda flotante. Si en alguno de los referidos contratos u
operaciones se hubiesen cometido ilegalidades o cualquiera clase de abusos o faltas, a juicio del Tribunal,
este dara inmediatamente cuentaa las Cortes por medio de una Memoria extraordinaria”.

363 Gaceta de Madrid n°315, de 11 de noviembre de 1871.

364 Gaceta de Madrid n°355, de 21 de diciembre de 1878, pag. 789.

365 El Articulo 9 indica que se compondra de los Negociados siguientes: ““(...) estos Negociados
llevaran respectivamente las contabilidades especiales de los respectivos ramos o servicios, y sus resultados
se centralizardn conarreglo a las formulas que determine el Tenedor de libros para la redaccion del Diario
general. Los asientos en este libro y en el Mayor se pasaran por el individuo o individuos del Negociado
que designe dicho Jefe. Se consideraran parte de los respectivos Negociados los servicios especiales a que
den lugar los contratos que exijan contabilidad particular. Al Negociado 1° corresponde facilitar los datos
referentes a los fondos de Corporaciones civiles porbienes desamortizados a las mismas después de la Ley
de 8 de Julio de 1876, destinados por la misma a su inversion en la compra de titulos de Deuda al 3 por
100”.

366 Gaceta de Madrid de 2 de septiembre de 1851.

367 Gacetas de Madrid de 15, 16 y 17 de septiembre de 1853.

368 Gaceta de Madrid n°179, de 28 de junio de 1870, pags.2-3.
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LITIGIOSAS DERIVADAS DE LOS CONTRATOS COMO HITO
FUNDAMENTAL EN LA CONFIGURACION DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO Y LAS PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION

PARADA VAZQUEZ3% ha estudiado como la atribucion a los tribunales contenciosos
de la resolucion de las cuestiones relativas al cumplimiento, inteligencia, rescision y
efectos de los contratos de obras y servicios publicos, es la causa de la distincion entre
contratos administrativos y privados.

Por lo que respecta a la normativa procesal®’?, destacan la Ley 2 de abril de 1845 para la
Organizacién y Atribuciones de los Consejos Provinciales®’! y la Ley de 2 de abril de
1845 para el Gobierno de las Provincias®’2, que no hace alusion a los contratos y sus
modificaciones.

También destaca la Ley de 6 de julio de 1845, de Organizacion y Atribuciones del
Consejo RealP’3, cuyo Articulo 11 alude a que el Consejo Real debera ser siempre
consultado sobre los asuntos contenciosos de la Administracion.

A su vez, el Real Decreto de 1 de octubre de 1845, aprobando el reglamento sobre el
modo de proceder los consejos provinciales como tribunales administrativos y de su
régimen interior3’4 no alude expresamente a esta materia, mientras que el Decreto de 22
de septiembre de 1845%7> (Real decreto completando la organizacion del cuerpo
administrativo del Consejo Real), indica que la seccion de lo contencioso conocera de los

369 PARADA VAZQUEZ, J.R., Los origenesdel contrato administrativo, Instituto Garcia Oviedo,
Sevilla, 1963.

370 Para el estudio de la misma, Vid. RIVERO YSERN, E., “El Contrato administrativo ante las
jurisdicciones contencioso administrativa y civil”, Revista de Administracion Publica, n®7, 1972.

871 Gaceta de Madrid de 9 de abril de 1845. NIETO, A., “Los origenes de lo contencioso
administrativo en Espafia”, Revista de Administracién Publica, n°50, 1966, pég. 40, apunta que: “El
importador oficial del sistema francés en cuanto primer tedrico que concretd sus ideas en un proyecto
legislativo, que enlo sustancial se acepto, fue Silvela. Este autor presenté al Congreso, el 12 de noviembre
de 1838, una proposicion de Ley, que sirvio de base a las realizaciones de 1845”. Este autor alude a otra
obra suya titulada “Influencias extranjeras en la evolucion de la ciencia espafiola del Derecho
administrativo”, en Anales de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Laguna, Ill, 1965. En su
Aurticulo 8 contemplaba que:

“Los consejos provinciales actuaran ademas como tribunales en los asuntos administrativos y bajo tal
concepto oiran y fallaran, cuando pasen aser contenciosas, las cuestiones relativas: (...)

3% al cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los contratos y remates celebrados con la
Administracién civil, o con las provinciales y municipales, para todaespecie de servicios y obras publicas;
4% al resarcimiento de los dafios y perjuicios ocasionados porla ejecucion de las obras”.

En este sentido, la jurisprudencia ha establecido que “Cuando setrata del cumplimiento de un contrato de
obras celebrado con la Administracion, éstaes laque debe cuidar de su ejecucion y decidir con competencia
exclusiva acerca de las extralimitaciones y abusos que se cometan con arreglo a lo estipulado en el pliego
de condiciones; y mientras no recae sudecisién no puede la autoridad judicial encontrar términos habiles
para incoar sus procedimientos”. “Compete al Consejo Real conoceren primera y Unica instancia de las
demandas contenciosas sobre el cumplimiento, rescisiony efectos de los contratos celebrados directamente
por el Gobernador o las Direcciones Generales” (Sentencia de 31 de julio de 1850, Coleccion Legislativa,
1850, Tomo 51, n°17, Tomo IV, péag. 233 y Sentencia de 9 de febrero de 1853, Coleccion Legislativa, 1853,
Tomo 58, n°4, Tomo V, pag.105). Decision de competencia de 30 de junio de 1858, Coleccion Legislativa,
Tomo 76, n°32, Tomo VI, pag. 290.

872 Gaceta de Madrid de 9 de abril de 1845.

373 Gaceta de Madrid de 13 de julio de 1845. Su Articulo 11 indica que “el Consejo Real deberd
ser siempre consultado:(...) 5° Sobre los asuntos contenciosos de la administraciéon”.

374 Gaceta de Madrid, n°4038, de 4 de octubre de 1845, pags.1-2.

375 Gaceta de Madrid de 28 de septiembre de 1845.
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asuntos de la administracion que tengan este caracter, y de las apelaciones de los consejos
provinciales3’®,

Desde el punto de vista de la competencia el Reglamento del Consejo Real de 30 de
diciembre de 1846377, dispone que “corresponde al Consejo Real conocer en primera y
unica instancia (...) de las demandas contenciosas sobre el cumplimiento, inteligencia,
rescision y efectos de los remates y contratos celebrados directamente por el Gobierno o
por las direcciones generales de los diferentes ramos de la Administracion civil™378,

El Real Decreto de 29 de septiembre de 1847, que da una nueva organizacion a los
Consejos Administrativos y de Provincia®’®, indica que ‘“los Consejos generales y
provinciales actuaran-ademas cémo tribunales en los asuntos administrativos, y bajo tal
concepto oiran y fallaran cuando parezca ser contenciosas las cuestiones relativas: (...) al
cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los contratos y remates celebrados con
la Administracion civil o con las provinciales™380,

Los Reales Decretos de 7 de agosto de 1854, que suprimieron los Consejos provinciales38!
y el Consejo Real’®?, tal y como postulan sus 2 primeros articulos383. Del 2° Decreto de 7
de agosto de 1854384 conviene destacar que “el sistema no dio buen resultado: Las
Diputaciones, tal como estaban organizadas, no eran capaces de funcionar como un
Tribunal. Y por lo que se refiere al Tribunal contencioso-administrativo, que sucedié al
Consejo Real, la critica posterior le fue siempre adversa. SANTAMARIA DE PAREDES

376 Articulo 17.

877 Gaceta de Madrid de 14 de enero de 1847.

378Articulo 1.1°. PARADA VAZQUEZ ha apuntado al respecto que “(...) el disefio originario de
la jurisdiccion administrativa partia de este supuesto: la atribucion a la jurisdiccion administrativa de todos
los litigios originados por los contratos en que la Administracion era parte. En este sentido el articulo 1° del
Reglamento de 30 de diciembre de 1846 sometio a la jurisdiccion del Consejo Real “las demandas
contenciosas sobre el cumplimiento, inteligencia, rescisidn y efecto de los remates y contratos celebrados
directamente por el Gobierno, o por las Direcciones Cenerales de los diferentes ramos de la
Administracion”, y sibien el articulo 8° de la Ley de 2 deabril de 1845 usé la expresion “para toda especie
de servicio y obras publicas, estaexpresion no se formulé con alcance limitativo, sino que la atribucién de
competencia a los consejos provinciales serealiza “para todos los negocios de naturaleza civil” y, por ende,
“de los contratos de cualquier especie” celebrados por la Administracion con los particulares” (articulos 2°
y 3° del Real Decreto de 23 de abril de 1846)". Vid. PARADA VAZQUEZ, JR., “La lucha de las.
jurisdicciones por la competencia sobre los contratos de la Administracién. Sus origenes en el Derecho
francés”, en Estudios en homenaje a Jordana de Pozas, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, pag.
168.

379 Gaceta de Madrid n°4764, de 30 de septiembre de 1847, pags.2-3.

380 Articulo 12.3°.

381 Gaceta de Madrid de 8 de agosto de 1854.

382 |bidem.

383 Articulo 1
“Quedan suprimidos los Consejos provinciales en todala Monarquia”.
Articulo 2:
“Las funciones que desempeifiaban los Consejos provinciales pasan a las Autoridades, Corporaciones
administrativas, Tribunales y Juzgados a que correspondian al publicarse la ley de 2 de Abril de 1845, en
lo queno seopongaa la de 3 de Febrero de 1823 restablecida por Real decreto de estafecha”.

384 Articulo 1:
“Se crea un Tribunal contencioso-administrativo compuesto de un Presidente, seis Vocales y un Fiscal, que
me reservo elegir entre los funcionarios publicos activos y cesantes con sueldo, sin que por este servicio
reciban los Vocales ningunaretribucion ni emolumento (...)”.
Articulo 2:
“Este Tribunal seguird y fallard por los tramites prevenidos en la Ley y reglamento del suprimido Consejo
Real los pleitos pendientes al cesar dicho cuerpo, y los que ocurran y vengan a él en apelacién hasta la
indicada resolucion de las Cortes”.
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(testigo de excepcién, pero, a decir verdad, muy poco imparcial) lo explica de la siguie nte
manera: “era un Tribunal compuesto de empleados activos o cesantes, que la
Administracion nombraba libremente, sin condiciones de ninguna clase; estos
funcionarios no tenian retribucion alguna por el desempefio de este dificil y trabajoso
cargo, eran amovibles y, sobre todo, no ejercian la jurisdiccion delegada™ lo que se
comprueba al repasar los Decretos de la época, muchos de los cuales acaban con la
formula significativa de “oido el Tribunal contencioso Y de acuerdo con el parecer de mi
Consejo de Ministros™885,

También cabe mencionar el Decreto de 13 de octubre de 1868386 suprimiendo la
jurisdiccion contencioso administrativa, los Consejos provinciales y la seccién de lo
contencioso del Consejo de Estado38’.

La Ley de 13 de septiembre de 1888 de Jurisdiccion Contencioso Administrativa38, por
su parte, establece que seguiran atribuidas a la jurisdiccién contencioso-administrativa las
cuestiones relativas al cumplimiento, inteligencia, rescisién y efectos de los contratos
celebrados por la Administracion central, provincial y municipal para obras y para
servicios publicos de toda especie38?,

385 \Vid. NIETO, A, “Los origenes ..., 0p. Cit., pag.43. Este autorafiade que “Con el fin del bienio
revolucionario progresista, se cierra el paréntesis judicialista. El Real Decreto de 16 de octubre de 1856
restablece la situacion de 1845, que va a prolongarse hastala nuevaRevolucién de 1868. En este periodo
tienen lugar, sin embargo, dos reformas de importancia:

a) En la esfera central, el Real Decreto de 14 de julio de 1858, al reorganizar el Consejo Real, le da el
nombre de Consejo de Estado,

b) En la esferaprovincial, la Ley de 25 de septiembre de 1863 derog6 la de 2 de abril de 1845, estableciendo
nuevas disposiciones sobre la organizacion y atribuciones de los Consejos provinciales”.

386 Gaceta de Madrid de 14 de octubre de 1868.

387 Decreto: “En uso de las facultades que me competen, como individiio del Gobierno Provisional
y Ministro de la Gobernacién, de acuerdo con el Consejo de Ministros, vengo en decretar lo siguiente:
Aurticulo 1°: Se suprime la jurisdiccién contencioso-administrativa, que, segln las leyes, decretos y reales
ordenes, ejercian el Consejo de Estadoy los Consejos provinciales.

Aurticulo 2°: Se suprimen los Consejos provinciales y la Seccién de lo Contencioso del Consejo de Estado.
Aurticulo 3°: Los negocios pendientes ante el Consejo de Estado pasaran al Tribunal Supremo de Justicia; y
los que lo estén ante los Consejos provinciales, a las Audiencias, sustancidndose segln elestado en que se
encuentren.

Articulo 4°: Los recursos de alzada y nulidad que en lo sucesivo se incoasen, se elevaran al Tribunal
Supremo de Justicia.

Articulo 5°: Las demandas que segun la legislacién hasta ahora vigente debian entablarse en primera y
Unica instancia ante el Consejo de Estado, lo serdn en lo sucesivo ante el Tribunal Supremo de Justicia.
Articulo 6% La tramitacion de los asuntos contencioso-administrativos se verificara con arreglo a lo
dispuesto en las leyes y Reglamentos del Consejo de Estado y de los provinciales, hasta que otra cosa se
disponga por las leyes, exceptuandose la parte referente a proposicién y realizacion de prueba por los
litigantes, que se efectuara conforme a las disposiciones de la ley de Enjuiciamiento civil. Madrid 3 de
Octubre de 1868. El Ministro de la Gobernacidn, Praxedes Mateo Sagasta”.

388 Gaceta de Madrid n°258, de 14 de septiembre de 1888. Esta Ley se desarrollé por Real Decreto
de 29 de diciembre de 1890.

389 Articulo 5. En este sentido, conviene traer a colacion los preceptos que se relacionan a
continuacion:

Articulo 8:

“La jurisdiccion contencioso-administrativa serd ejercida en nombre del Rey, y por delegacion suya, por el
Tribunal de lo contencioso-administrativo, que formara parte del Consejo de Estado, y por Tribunales
provinciales”.

Articulo 10:
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NIETO3% sefiala que “la Ley de 1888 experimentd una reforma sustancial porla Ley de
22 de junio de 1894 (impuesta por el Articulo 30 de la Ley de presupuestos de 1892-93)
y una transformacién organica por la Ley de 5 de abril de 1904. Esta ultima terminé con
la ficcion de un Tribunal, integrado artificiosamente en el Consejo de Estado, y que, mas
de acuerdo con la realidad, paso6 a formar parte del Tribunal Supremo”.

A su vez, el Real Decreto aprobatorio del Reglamento general comprensivo del
procedimiento a que deberd ajustarse la sustanciacion de los asuntos de lo contencioso -
administrativo®®?, indica que “corresponde sefialadamente a la potestad discrecional: las
resoluciones denegatorias de concesiones de toda especie que se soliciten de la
Administracion, salvo lo dispuesto en contrario por Leyes especiales ™92,

Finalmente, la Ley de 22 de junio de 1894 sobre el ejercicio de la jurisdiccion
contencioso-administrativa3®® establece qué materias le corresponde resolver a la
jurisdiccion  contencioso-administrativa 'y cuales no3°4. Asi, dispone que Sseguirdn
atribuidas a la Jurisdiccién contencioso-administrativa las cuestiones relativas al
cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los contratos celebrados por la
Administracion central, provincial y municipal para obras y para servicios publicos de

toda especie3%,
VII. LOS PRECEDENTES DE LA PUBLICIDAD DE LOS REFORMADOS

“El Tribunal de lo contencioso-administrativo conocerd en Unica instancia de las demandas que se deduzcan
contra resoluciones dictadas por la Administracién central y de los recursos que se produzcan contra las
decisiones de los Tribunales provinciales con arreglo a las leyes”.
Articulo 11:
“Los Tribunales provinciales de lo contencioso-administrativo conoceran de las demandas que se entablen
contra las resoluciones de las Autoridades provinciales y municipales de la respectiva provincia”.
Articulo 12
“El Tribunal de lo contencioso-administrativo se compondra de once Ministros Consejeros de Estado, todos
Letrados, de los cuales uno serd Presidente, disfrutando el haber anual de 25.000 pesetas, y otro
Vicepresidente, con el haber anualde 17.500 pesetas”.
Articulo 15:
“Constituirdn el Tribunal provincial el Presidente de la Audiencia territorial y dos Magistrados de la Sala
de lo civil, en las capitales en donde exista Audiencia territorial; en todas las demas, el Presidente y dos
Magistrados de las Audiencias de lo criminal de las capitales de provincia, y en unasy otras dos Diputados
provinciales letrados, elegidos por sorteo anual”.

390 NIETO, A., “Los origenes ..., op. cit., pag. 49.

391 Gaceta de Madrid n°365, de 31 de diciembre de 1890, pag. 1005

392 Articulo 4.

393 Gaceta de Madrid n°183, de 2 de julio de 1894.

394 Articulos 1 a 4.

395 Articulo 5.
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Como antecedente de la publicacién de los modificados encontramos el Real Decreto 12
de noviembre de 18863°6, que dispone la publicacion de los adicionales en la Gaceta®®’ y
como muestra de ello podemos citar a manera de ejemplo los siguientes Decretos
publicados respectivamente en: la Gaceta de Madrid, n°210, de 28 de julio de 18883%; la
Gaceta n°251, de 7 de septiembre de 18883%; la Gaceta n°255, de 11 de septiembre de

396 Gaceta de Madrid n°317, 13 noviembre de 1886, pag. 445.
Articulo 1:
“Para autorizar la ejecucién de cualquier obra pablica porel sistema de administracidn, seranecesario hacer
constaren el expediente la necesidad o la conveniencia que exija la adopcidn de este sistema”.
Aurticulo 2:
“Las obras de nueva construccion, de reparacion, de conservacion de edificios del Estado o de cualquier
otra clase que deban hacerse con cargo a los créditos de material consignados en el presupuesto del
Ministerio de Fomento, se ejecutaran conarreglo a las disposiciones siguientes:
1. Cuando el presupuesto de las obras de nueva construccién, reparacion o conservacioén no exceda de 5.000
pesetas, el expediente se resolvera por la Direccion general del Ministerio a que corresponda, decidiendo
si ha de hacerse por administracion o por contrata, teniendo presente lo prescrito en el art.1.°
2. Si el presupuesto excede de 5.000 pesetasyno llega a 100.000, la resolucion corresponderdal Ministro
de Fomento, debiendo publicarse en la Gaceta de Madrid la Real orden en que se autorice y ordene la obra.
3. Si el presupuesto excede de 100.000 pesetas, la resolucién correspondera al Ministro de Fomento, de
acuerdo con el Consejo de Ministros, debiendo publicarse también en la Gaceta pormedio de Real decreto”.

397 Articulo 3:

“Cuando en una obra hubiese necesidad de hacer presupuesto adicional, se sumara su importe con el del
primitivo de la obra, y la resoluciéon se sometera a las disposiciones anteriores, teniendo en cuentala suma
total de ambas”.

Cabe aludir a que “El Real decreto de 12 de Noviembre de 1886 establece que, cuando el presupuesto de
las obras de nueva construccion, reparacion o conservacion no exceda de 5.000 pesetas, se resolvera el
expediente por la Direccion general del Ministerio a que corresponda. Si el presupuesto excede de esta
sumay no llega a 100 000 pesetas, la resolucion compete al Ministro de Fomento. La Real orden en que se
autorice y ordene la obra se debe publicar en la Gaceta. En el caso en que el presupuestoexceda de 100.000
pesetas, la resolucion es también del Ministro de Fomento, pero ha de dictarse de acuerdo con el Consejo
de Ministros y publicarse en la Gaceta por medio de Real decreto. Se establece asimismo en el Real decreto
de 12 de Noviembre de 1886 que, cuando en una obra hubiese necesidad de hacer presupuesto adicional,
se sumard su importe con el del presupuesto primitivo y la resolucion se sometera a las disposiciones
anteriores, teniendo en cuenta la suma total de ambos. Este Gltimo precepto da lugar en la practica a
verdaderas anomalias; todo presupuesto adicional, grande o pequefio, si corresponde al presupuesto de una
obra que llegue a 100.000 pesetas, tiene que aprobarse por Real decreto acordado en Consejo de Ministros,
mientras que puede darsey se ha dado el caso de que presupuestos adicionales que exceden con mucho del
primitivo de la obra se aprueban por Real orden, si la suma de ambos no llega a 100.000 pesetas. De lo
expuesto, resulta que con lo que preceptlael Real decreto, tocante a presupuestos adicionales, no se obtiene
mayores garantias para su aprobacion, y en cambio se impone una serie de trAmites indtiles. No se
comprende que exijan la aprobacion por Real decreto presupuestos adicionales que no llegan a 1.000
pesetas. Hay que prescindir de trAmites inutiles, que, sin ofrecer garantia ninguna para los intereses
publicos, s6lo sirven para demorar la resolucion de los asuntos, porlo que el Ministro que suscribe entiende
que debe modificarse el art. 3° del mencionado Real decreto, de manera que los expedientes motivados por
la formacion de presupuestos adicionales se resuelvan en la misma forma que para los presupuestos
primitivos establece el art. 2° del mencionado Real decreto” (Gaceta de Madrid, n°206, de 25 de julio de
1895, pag. 320). Asi, el Real Decreto modificando el de 12 de noviembre de 1886 decreta lo siguiente:
“Articulo tnico. El art. 3° del Real decreto de 12 de Noviembre de 1886 quedara redactado como sigue:
“Los expedientes a que den motivo los presupuestos adicionales a los presupuestos primitivos de las obras
en curso de ejecucion, se resolveran segln su cuantia, como establecen las disposiciones 12, 22 y 32 del
articulo 2.° del Real decreto de 12 de Noviembre de 1886”. Dado en San Sebastidn a veintitrés de Julio de
mil ochocientos noventay cinco”.

398 1 -Se aprueba el proyecto reformado del faro de primer orden del cabo Villano, (sic) provincia
de la Corufia, con las modificaciones propuestas porla Seccién cuarta de la Junta Consultiva de Caminos,
Canales y Puertos, cuya reforma produce un presupuesto adicional, que asciende a la cantidad de 20.664
pesetas 77 céntimos.

399 2.-Se aprueba el presupuesto reformado de las obras de fabrica, afirmado y conservaciony
acopios de los trozos 1.°, 2.°, y 3.° de la seccidn del Arahal a Osuna, en la carretera de Alcald de Guadaira
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1888490; la Gaceta de Madrid, n°256, de 12 de septiembre de 1888491 y la Gaceta de
Madrid, n°308, de 3 de noviembre de 1888402,

A lo largo de este periodo hemos expuesto varias Instrucciones y Circulares que previenen
sobre la prohibicion modificacion de los contratos, sin autorizacion. En cuanto ala Orden
de 17 de diciembre de 1870 (Ministerio de Fomento. Carreteras)*?3, Cabe resaltar que la
misma dispone que “por circulares de 30 de Julio de 1849, 11 de Junio y 30 de Octubre
de 1854, 21 de Febrero de 1859, y ultimamente por la de 10 de Marzo de 1866, se ha
prevenido constantemente a los Ingenieros Jefes de las provincias que no introduzcan
aumentos ni variaciones en los proyectos aprobados sin la debida autorizacion”404,

al ferrocarril de Cérdobaa Malaga, provincia de Sevilla, por suimporte de contrata, que asciende a 822.377
pesetas, 3 céntimos, que produce el adicional de 256.860 pesetas, 92 céntimos.

400 3-Se aprueba el presupuesto reformado del trozo 4.° de la carretera de Venta de lo Alto al
Repilado, provincia de Huelva, por su presupuesto de contratade 341.401 pesetas 49 céntimos, que produce
un adicional de 186.317 pesetas 44 céntimos.

401 4.-Se aprueba el presupuesto reformado de las obras del trozo 3.° de la Seccién de Rute a
Iznajar, en la carretera de Rute a Loja, provincia de Cordoba, por suimporte de contratade 822.794 pesetas
81 céntimos, que produce un adicional de 112.334 pesetas 47 céntimos.

402 5. -Se aprueba el segundo presupuesto adicional para las obras de accesoy alcantarillado de la
nuevaEscuela de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos y Observatorio Astronémico, formado por el
Arquitecto Don Enrique Repullés y Segarra, importante, por el sistema de contrata, la cantidad de 55.984
pesetas y siete céntimos, de la cual se deducira el 26 y55 céntimos por 100 que se rebajé en la primitiva
subasta.

403 Gaceta de Madrid de 19 de diciembre de 1870.

404 Afiade que:

“En las mismas circulares se ha consignado la responsabilidad que asi a dichos funcionarios como a los
contratistas habria de exigirseles cuando los primeros no cumpliesen las disposiciones establecidas, y los
segundos ejecutasen obras que no estuvieran oportunamente aprobadas. La naturaleza del servicio exige,
no obstante, que se fijen reglas precisas a que los Ingenieros Jefes deban sujetarse en lo sucesivo cuando
de la realizacién de los proyectos se trate, quedando aqui desde luego terminantemente expresado que las
faltas que cometan pudiendo y debiendo considerarse como descuido en el servicio se hallan ya
comprendidas entre los casos marcados en el reglamento del cuerpo, donde constan las correcciones y penas
que por ellas han de imponerse. En cuanto a los contratistas,como quiera que deben ejecutar las obras con
arreglo a los proyectos aprobados, excepto en los casos que después se especificaran, claro es que todas las
que no relinan estas condiciones o0 no se encuentren en estas circunstancias no son de las que estan obligados
a llevar a cabo;y por consiguiente, al emprenderlas y proseguirlas, sera bajo su responsabilidad inmediata.
En vista de lo expuesto, S. A. el Regente del Reino ha tenido a bien aprobar las siguientes prescripciones
que deberan cumplirse en la ejecucién de las obras de carreteras:

1. Cuando del replanteo de alineaciones y rasantes resulte conformidad con el proyecto aprobado, pueden
emprenderse inmediatamente las obras sin esperar la aprobacion del actaa que se refiere el art. 8° del pliego
de condiciones generales de 10 de Julio de 1861, siempre que los perfiles trasversales coincidan con el
terreno o haya pequefias diferencias que estriben en equivocaciones materiales.

2. Se necesita la aprobacion del acta paraemprender los trabajos en el caso de que al verificarse el replanteo
se encuentren diferencias entre las alineaciones o rasantes del proyecto y las que se considere mas
conveniente establecer, o bien cuando la aprobacion de aquel haya sido a condicion de modificar el trazado
en el replanteo, o cuando se encuentren diferencias de importancia entre los perfiles trasversales del
proyectoy los correspondientes en la obra.

3. Cuando al verificar la explanacién de la linea aparezcan terrenos de diferente naturaleza que la calculada
en el proyecto, pero que tengan precio asignado en el cuadro general del presupuesto, sera obligatorio para
el contratista continuar los trabajos, y podra también proseguirlos cuando no haya precio asignado,
entendiéndose en este caso que se conforma con el que se apruebe, bien se establezca contradictoriamente
0 por comparacion.

4. En la distribucion de los productos de las excavaciones se abonaran los trasportes con arreglo a lo que
resulte de las instrucciones escritas y detalladas que el Ingeniero comunique al contratista, quedando este,
sin embargo, en completa libertad para distribuir los productos como estime mas conveniente a sus
intereses.
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VIII. OTRAS CONSIDERACIONES

Cabe destacar, en primer lugar, la Real Orden de 18 de junio de 1881, aprobando el
Reglamento Provisional para la contratacion de todos los servicios correspondientes al

ramo de guerra*©®,

También debemos aludir al Real Decreto de 4 de enero de 188346 del Ministerio de la
Gobernacion, que indica que los contratos que celebren las Diputaciones provinciales o
los Ayuntamientos para toda clase de servicios, obras, compras, ventas y arrendamientos,
y en general todos aquellos que hayan de producir gasto o ingreso en los fondos
provinciales o municipales, se celebraran por remate, previa subasta plblica*®”. Asi, en
cuanto al contenido de los pliegos, su Articulo 3 sefala que en los mismos ‘“se consignaran
necesariamente: (...) 6° los casos en que el rematante pueda pedir aumento o disminucién
de precio o rescision del contrato, o la advertencia de que éste se hace a riesgo y ventura
para el rematante, sin que por ninguna causa pueda pedir alteracion del precio o
rescision”.

5. Se autoriza a los Ingenieros Jefes para las variaciones de emplazamiento y el aumento o disminucién de
tajeas y alcantarillas, para la sustitucion de un modelo por otro de las obras expresadas, y para el cambio
de muros de contencién y sostenimiento respecto de lo determinado en los proyectos, segln exija el mas
detenido examen de las circunstancias de la localidad, y siempre que la obra adoptadaen reemplazo de la
primitiva correspondaa un modelo aprobado ya en el proyecto.
6. Se autoriza igualmente a los Ingenieros Jefes para la continuacién de toda obra de fundacién cuando sin
variar de sistema resulten los cimientos a mayor profundidad que la calculada en el proyecto de la obra de
que setrate, asi como cuando ocurran agotamientos u otros accidentes imprevistos.
7. En las obras de fabrica, hasta alcantarillas inclusive, podran los Ingenieros Jefes disponer la sustitucion
de una clase de fabrica por otra, siempre que sin perjudicar el buen aspecto y quedando en las mismas
condiciones de solidez y estabilidad no resulte mayor gasto.Cuando de los reconocimientos mas detenidos
de la localidad al tiempo de emprender los trabajos resulten descubiertas canteras o sitios de extraccion de
los materiales que ofrezcan condiciones mas ventajosas que los designados en el proyecto, podran los
Ingenieros Jefes autorizar la sustitucién, tanto para las obras de fabrica como para las de afirmado, y siempre
que los nuevos materiales tengan precio asignado en el proyecto y que no se aumente la distancia de
trasporte.
(..
9. Podran los Ingenieros Jefes autorizar la construccion de aquellas obras accesorias de reconocida
necesidad, y cuya realizacién inmediata seaurgente para evitar perjuicios a las obras o a los intereses de la
localidad.
10. Los Ingenieros Jefes daran cuenta inmediatamente a la Superioridad de cualquier variacion que
introduzcan en los proyectos en virtud de las autorizaciones que se les conceden, y remitiran los
presupuestos reformados tan pronto como hayan podido reunir los datos necesarios parasu redaccion.
11. Siempre que se introduzca alguna variacion en el proyecto de las autorizadas por las prescripciones
anteriores, estaran obligados los Ingenieros a comunicar por escrito al contratista la oportuna orden con
todos los detalles que se consideren convenientes.
12. Las autorizaciones que se conceden para las obras contratadas a los Ingenieros son aplicables a las que
sellevan a cabo por Administracion con las mismas condiciones expresadas en la prescripcion 10”.

405 Gaceta de Madrid n°179, de 19 de junio de 1881, cuyo Articulo 27 expone que:
“Entre las condiciones del pliego se cuidard de hacer constar indefectiblemente los extremos siguientes:
(...) 15. Que no son admisibles a los contratistas las reclamaciones que produzcan en peticion de mayor
abono de precios, sean cuales fueren las circunstancias que motiven la alteracion de las estipuladas, aun
cuando se fundasen en el establecimiento de determinados impuestos, por la creacién de portazgos,
pontazgos, barcajes, derechos de faro y puertos, practicajes de cualquier género y otros que pudieran
crearse”.

406 Gaceta de Madrid de 5 de enero de 1883, pdags. 33-36. Departamento: Ministerio de la
Gobernacion.

407 En este sentido, la jurisprudencia ha indicado que “Para modificar un contrato hay que cumplir
los tramites de la instruccion de Contratacion” (Sentencia del TC de 28 de septiembre de 1895, Gaceta de
28 de enero y 11 de abril de 1896).
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Finalmente, el Real Decreto de 16 de marzo de 1886, reorganizando el servicio de lo
contencioso del Estado?%8, incluye la necesaria consulta a este érgano en los expedientes
de reclamaciones a que den lugar la inteligencia, cumplimiento y ejecucion del contrato.
Asi, “sin perjuicio de evacuar las consultas e mformes en los expedientes de la
Administracion central en que el Ministerio de Hacienda lo considere conveniente, la
Direccién general de lo Contencioso sera necesariamente consultada: Primero. En los
expedientes que tengan por objeto la formacién de los pliegos de condiciones para
celebrar contratos, autorizacién de subastas y remates para toda clase de obras y servicios
publicos de inmediato interés y a cargo directo del Ministerio de Hacienda, y la
adjudicacién de las obras y servicios subastados cuando su importe exceda de 30.000
pesetas en totalidad, o de 10.000 en cada afio. Segundo. En las autorizaciones para
celebrar contratos sin las formalidades de subasta. Tercero. En las reclamaciones a que
den causa la inteligencia, cumplimiento y ejecucién del contrato, o la rescision del mismo.
Cuarto. En las que procedan por consecuencia de la suspension de las subastas en
cualquier género de contratos, y sefialadamente en los de venta de Bienes Nacionales”4%9,

408 Gaceta de Madrid n°79, de 20 de marzo de 1886, pags.859-860.
409 Articulo 3.
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CAPITULO Il. LA MODIFICACION DEL CONTRATO DESDE PRINCIPIOS
DEL S XX HASTA LA LEY DE BASES DE CONTRATOS DEL ESTADO DE 1963

En este capitulo se detallardn las normas y los concretos preceptos que regularon esta
modalidad contractual hasta mediados del S. XX partiendo del analisis de los Pliegos de
Condiciones Generales.

I. EL DESARROLLO DE LOS ASPECTOS SUTANTIVOS Y DE LAS
PRERROGATIVAS DE LA ADMINISTRACION EN LOS PLIEGOS DE LA
PRIMERA MITAD DEL S.XX

Diferenciaremos 2 categorias: los pliegos generales y los especiales

Son pliegos generales los siguientes:

- Pliego de condiciones generales para la contratacion de obras pdblicas (1900).
- Pliego de condiciones generales para la contratacion de obras pulblicas (1903).
Son pliegos especiales, entre otros, los que a continuacion se exponen:

- Educacion (Instruccion Publica): 4 de septiembre de 1908. Es un Pliego general, pero
tiene caracter especial por razon de la materia y del drgano, porque es Unicamente para
obras de construcciones civiles y solo a cargo del Ministerio de Instruccion Publica.

- Marina: 4 de noviembre de 1904.

- Pliego de 1911, que se refiere exclusivamente a caminos vecinales.
- Hacienda: 7 de junio de 1927.

- Ejército: 10 de enero de 1931.

- Servicios de telecomunicaciones: 30 de abril de 1943419,

En el Pliego de 1886 (Articulo 7), en el de 1900 (Articulo 7)y en el de 1903 (Articulo 7),
ya se establecia que el primero regira en todo aquello que no sea modificado por los
particulares de cada contrata y en el segundo Y el tercero se indicaba que regira en todo
aquello que no sea modificado por las facultativas o particulares de cada contrata.

Vamos a analizar los aspectos mas relevantes de estos pliegos en cuanto se refieren a la
modificacion de los contratos.

1. Pliegos Generales

En primer lugar, abordamos el Real Decreto aprobando el pliego de condiciones generales
para la contratacion de obras publicas (1900)41.

410 BOE de 27 de mayo de 1943.

411 Gaceta de Madrid n°346, de 12 de diciembre de 1900, pags.960-964. Departamento: Ministerio
de Agricultura, Industriay Comercio. Por Real decreto de 24 de mayo de 1901 (Gaceta de Madrid n°145,
de 25 de mayo de 1901, pags. 743-744. Departamento: Ministerio de Agricultura, Industriay Comercio) se
derog6 el Articulo 1° de este pliego de condiciones generales para la contratacion de obras pablicas, como
sefialabaen su Articulo tinico: “quedan derogados el articulo 1 del pliego de condiciones generales para la
contratacion de obras publicas, aprobado por Real Decreto 7 de diciembre de 1900, y el Real Decreto de
21 de diciembre de 1900 relativo a concesiones de ferrocarriles y tranvias; y se restablecen en fuerza y
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A. Pliego de 1900

Este pliego de 1900412 establece una amplia regulacion de la modificacion del contrato de
obras, que se puede sistematizar como a continuacion se expone:

Por lo que respecta a las condiciones econdmicas, cabe aludir a los siguientes puntos:
Al. Abono de obra realmente ejecutada

Se abonara al contratista la obra que realmente ejecute,

- con sujecion al proyecto que sirvié de base a la contrata

- 0 sus modificaciones autorizadas

- 0 a las drdenes que, con arreglo a sus facultades, le hayan comunicado los Ingenieros
por escrito, siempre que dicha obra se halle ajustada a los preceptos de las condiciones
facultativas con arreglo a las cuales se hard la medicion y valoracion de las diversas
unidades. Por consiguiente, el nimero de las de cada clase que se consigne en el
presupuesto, no podré servirle de fundamento para entablar reclamaciones de ninguna
especie, salvo la expresada en el Articulo 50413,

A.2. Empleo de materiales de mayores dimensiones o sustitucion de clase de fabrica por
otra 0 modificaciones beneficiosas

Es destacable que cuando el contratista, con autorizacion del Ingeniero encargado,
emplease voluntariamente las siguientes mejoras:

- materiales de mas esmerada preparacion,
- 0 de mayor tamafio que lo marcado en el proyecto,

- 0 sustituyese una clase de fabrica con otra que tenga asignado mayor precio o ejecutase
con mayores dimensiones cualquier parte de la obra,

vigor legal el pliego de condiciones generales para la contratacién de las obras publicas, aprobado por Real
Decreto de 11 de junio de 1886”.

412 Articulo 11: «
El contratista dara principio a las obras dentro del plazo marcado en las condiciones particulares o
facultativas de la contrata, y las desarrollara en la medida necesaria para que en los periodos parciales
fijados en ellas resulte hecha la parte correspondiente y terminadas todas en el tiempo sefialado, y las
construird con sujecion a los planosy perfiles del proyecto que hayan sido oficialmente autorizados, a los
preceptos de las condiciones facultativas y a las érdenes e instrucciones que por si 0 por medio de sus
subalternos le diere el Ingeniero encargado de la inspeccion y vigilancia. Es ademas obligacion del
contratista ejecutar cuanto sea necesario para la buenaconstrucciony aspecto de las obras, aun cuando no
se halle expresamente estipulado en las condiciones facultativas, siempre que, sin separarse de su espiritu
y recta interpretacion, lo disponga por escrito el Ingeniero encargado con aprobacién del Jefe de la
provincia.
No tendra derecho el contratistaal abono de las obras que ejecute en contravencion a este articulo mientras
no presente orden escrita del Ingeniero disponiendo su ejecucion”.

413 Articulo 31:
“Se abonara al contratista la obra que realmente ejecute, con sujecion al proyecto que sirvio de base a la
Contrata o sus modificaciones autorizadas, o a las drdenes que, con arreglo a sus facultades, le hayan
comunicado los Ingenieros por escrito, siempre que dicha obra se halle ajustada a los preceptos de las
condiciones facultativas, con arreglo a las cuales se hara la medicidn y valoracion de las diversas unidades.
Por consiguiente, el nimero de las de cada clase que se consigne en el presupuesto, no podra servirle de
fundamento para entablar reclamaciones de ningunaespecie, salvo la expresada enel art. 50”.
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- 0 en general introdujese en ella alguna modificacion que sea beneficiosa, a juicio de la
Administracion,

no tendra derecho sino alo que le corresponderia si hubiese construido la obra con estricta
sujecion a lo proyectado y contratado4.

Como se ha indicado requiere autorizacion previa del Ingeniero encargado y en
consecuencia no puede realizarlas el contratista libremente, aunque representen mejoras
en calidad de materiales, tamafio o clase de fabrica.

A.3. Obras Accesorias

El Pliego hace referencia a las obras accesorias, que se regulaban en el Articulo 32 del
pliego de 1886, y establece una novedad importante, al incluir la referencia al abono por
medicion.

Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada
en el presupuesto general, no seran abonadas sino por medicion y a los precios y
condiciones de la contrata, con arreglo a los proyectos particulares que para ellas se
formen, o, en su defecto, por lo que resulte de la medicion final*1°,

A.4. Abono de extraccion de escombros o desprendimientos

De la misma manera se abonara la extraccién de escombros o desprendimientos que
- durante la construccion

- 0 dentro del plazo de garantia

puedan ocurrir después de haber dado las inclinaciones marcadas en el proyecto o las
prescritas por el Ingeniero a los taludes, aun cuando no estuviesen refinados todavia, y
siempre que sean debidos a movimiento evidente de los terrenos y no a faltas cometidas
por el contratista en cuanto al cumplimiento de las condiciones que fijan el modo de
ejecucion de las obras*?®.

414 Articulo 32:
“Cuando el contratista, con autorizacién del Ingeniero encargado, emplease voluntariamente materiales de
més esmerada preparacion, o de mayor tamafio que lo marcado en el proyecto, o sustituyese unaclase de
fabrica con otra que tenga asignado mayor precio o ejecutase con mayores dimensiones cualquier parte de
la obra, o en general introdujese en ella alguna modificacion que sea beneficiosa, a juicio de la
Administracién, no tendra derecho, sin embargo, sino a lo que le corresponderia si hubiese construido la
Obra con estrictasujecién a lo proyectado y contratado”.

415 Articulo 33, parrafo 1:
“Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada en el presupuesto
general, no seran abonadas sino pormedicion y a los precios y condiciones de la contrata, con arreglo a los
proyectos particulares que para ellas se formen, o, en su defecto, por lo que resulte de la medicioén final”.

416 Articulo 33, parrafo 2:
“De la misma manera se abonard la extraccion de escombros o desprendimientos que durante la
construccién, o dentro del plazo de garantia, puedan ocurrir después de haber dado las inclinaciones
marcadas en el proyecto o las prescritas por el Ingeniero a los taludes, aun cuando no estuviesen refinados
todavia, y siempre que sean debidos a movimiento evidente de los terrenos y no a faltas cometidas por el
contratista en cuanto al cumplimiento de las condiciones que fijan el modo de ejecucion de las obras™.
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Es importante resefiar que en el Articulo 32 del pliego de 1886 se abonaba Unicamente la
extraccion que ocurriera durante el plazo de garantia, mientras gue en este pliego se hacen
extensivos a los que tengan lugar en el periodo de construccion.

A.5. Partidas alzadas para medios auxiliares de ejecucion y para los agotamientos

Estas partidas alzadas se abonaran integras, pero hay que aplicarle el aumento del tanto
por ciento de contrata y la baja del remate pero tienen que estar consignadas en el
presupuesto de ejecucion material y referidas a:

- medios auxiliares de ejecucion y para los agotamientos que sean de cargo del contratista.
(El Pliego no da una definicion de agotamiento del terreno, que podemos definirlo como
la evacuacién o drenaje de las posibles aguas que afloren al excavar).

-asi como las de indemnizacién de dafios y perjuicios ocasionados por el transito,
habilitacion de caminos provisionales, desviacion de cauces y obras semejantes que no
formen parte integrante de la contrata*l’.

Se aflade respecto al Pliego de 1886 que en el caso de no ejecutarse la totalidad de las
obras, las partidas correspondientes a dafios y perjuicios causados por el transito vy
habilitacion de caminos provisionales se abonaran s6lo en la parte proporcional a la
longitud construida.

A.6. Partidas alzadas para conservacion de obras de tierra y de fabrica y las de mano de
obra de conservacion del firme

Del mismo modo que el establecido en el apartado anterior se abonardn las partidas
alzadas para conservacion de obras de tierra y de fabrica y las de mano de obra de
conservacion del firme en las carreteras, indicAndose que siempre que el tiempo durante
el cual la conservacion corra a cargo del contratista sea el fijado en condiciones.

Hay que distinguir:
a) Cuando se disminuya el plazo: se reducira en proporcion,

b)y cuando se aumente sin culpa del contratista: se abonara, ademas, la parte proporcional
al exceso de tiempo*18,

417 Articulo 34, parrafo 1:
“Se abonaran integras, pero con el aumento del tanto porciento de contratay la baja del remate, 1as partidas
alzadas que se consignen en el presupuesto de ejecucién material para medios auxiliares de ejecucion y
para los agotamientos que sean de cargo del contratista, asicomo las de indemnizacion de dafios y perjuicios
ocasionados poreltransito, habilitacién de caminos provisionales, desviacién de cauces y obras semejantes
que no formen parte integrante de la contrata”.
Articulo 34, parrafo 3:
“En el caso de no ejecutarse la totalidad de las obras, las partidas correspondientes a dafios y perjuicios
causados porel transito y habilitacion de caminos provisionales se abonaran sélo en la parte proporcional
ala longitud construida”.

418Articulo 34, parrafo 2:
“Del mismo modo se abonaran las partidas alzadas para conservacion de obras de tierra y de fabrica y las
de mano de obra de conservacion del firme en las carreteras, siempre que el tiempo durante el cual la
conservacion corra a cargo del contratista sea el fijado en condiciones. Cuando se disminuya el plazo se
reducird en proporcién, y cuando se aumente sin culpa del contratista se abonara, ademas, la parte
proporcional al exceso de tiempo™.
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A.7. Partidas que no aparezcan en el presupuesto

En los casos en que todas o algunas de las siguientes partidas no aparezcan en el
presupuesto Yy relativas a:

- Partidas alzadas para medios auxiliares de ejecucion y para los agotamientos,

- asi como las de indemnizacion de dafios y perjuicios ocasionados por el transito,
habilitacion de caminos provisionales, desviacion de cauces y obras semejantes que no
formen parte integrante de la contrata.

- Partidas alzadas para conservacion de obras de tierra y de fabrica y las de mano de obra
de conservacion del firme.

Se sobreentiende que los gastos que ocasionen aquellas operaciones se hallan incluidos
en los precios de las unidades de obra del presupuesto®19,

En el Capitulo 1V se recoge de manera detallada la regulacion de las modificaciones del
proyecto (Articulos 45y ss).

A.8. Modificaciones previstas

A.8.1. Modificaciones que produzcan aumento o reduccion, y aun supresion de las
cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion de una clase de fabrica por
otra, si ésta es de las comprendidas en la contrata

Este Articulo 45420 se corresponde con el Articulo 43 del Pliego de 1886, y como sefiala
la exposicion de motivos se admite, como en éste, que la Administracion puede introduc ir
en el proyecto las alteraciones que alli se detallan, siendo obligatorias para el contratista,
y se conserva la misma prescripcion, si bien con una salvedad esencialisima, que es
preciso justificar.

En el sistema correspondiente al Pliego de 1886 son inalterables los precios de la unidad,
de suerte que un cambio cualquiera en el proyecto exigiria fijar otros tipos unitarios.

Senala la exposicion de motivos del Pliego de 1900 que: “Si tal procedimiento se siguiera,
habria que redactar a cada paso presupuestos reformados, lo cual estd en oposicion con
los principios que hoy rigen si se segrega de la contrata el tramo o parte modificada, y no

419 Articulo 34, parrafo 4:
“En los casos en que todas o algunas de las partidas anteriores no aparezcan en el presupuesto, se
sobreentiende que los gastos que ocasionen aquellas operaciones se hallan incluidos en los precios de las
unidades de obra del presupuesto”.

420 Articulo 45:
“Si antes de principiarse las obras, o durante la construccion,la Administracion resolviese ejecutar por si
parte de las obras que comprende la contrata, 0 acordase introducir en el proyecto modificaciones que
produzcan aumento o reduccién, y aun supresién de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o
sustitucién de una clase de fabrica por otra, si éstaes de las comprendidas en la contrata seran obligatorias
para el contratista dichas disposiciones, siempre que en el importe total del presupuesto de contrata resulte
una diferencia que no exceda del 20 por 100 en mas 0 en menos.
En este caso ejecutard las obras aplicando a la valoracién los precios de unidad que sirvieron para calcular
el presupuesto que rigi6 en la subasta, y con arreglo a las condiciones del remate, sin que tenga derecho,
cuando haya supresién o reduccién de obras, a reclamar ninguna indemnizacién a pretexto de pretendidos
beneficios que hubiere podido obtener en la parte reducida o suprimida.
Si las modificaciones expresadas alterasen el coste del presupuesto de contrataen mas del 20 por 100, por
exceso o por defecto, se aplicara lo dispuesto enel art. 50 de este pliego de condiciones”.
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acepta el contratista los nuevos precios, y se verifica nueva subasta, ofreceria grandes
inconvenientes el que hubiere dos constructores para un mismo trozo; y si se impone al
contratista la obligacion de llevar a cabo todas las variaciones sin alterar los referidos
precios unitarios, podran sufrir perjuicios u obtener notables ventajas. Con objeto de dar
un paso méas hacia el tanto alzado y conciliar los intereses de la Administracion vy los del
contratista, se establece que éste tendrd que ejecutar las expresadas modificaciones,
siempre que en el importe total del presupuesto de contrata resulte una diferencia que no
exceda del 20 por 100, pues si pasa de esa cantidad se podrd acordar la rescision con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 50 del nuevo pliego” (de 1900).

A.8.2. Supuestos

Si antes de principiarse las obras, o durante la construccion, la Administracién resolviese
ejecutar por si parte de las obras que comprende la contrata, o acordase introducir en el
proyecto modificaciones que produzcan

- aumento
- 0 reduccion
-y aun supresion de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto

- 0 sustitucion de una clase de fabrica por otra, si ésta es de las comprendidas en la
contrata.

A.8.3. Obligatoriedad. Limites

Se establece que seran obligatorias para el contratista dichas disposiciones, pero establece
un limite cuantitativo: siempre que en el importe total del presupuesto de contrata resulte
una diferencia que no exceda del 20 por 100 en mas 0 en menos.

En este caso ejecutaran las obras aplicando a la valoracién los precios de unidad que
sirvieron para calcular el presupuesto que rigid en la subasta, y con arreglo a las
condiciones del remate.

A.8.4. No reconocimiento del derecho al abono en casos de supresién o reduccion de
obras

En dos supuestos:
a) cuando haya supresién de obras
b) o reduccién de obras,

el contratista no tendra derecho a reclamar ninguna indemnizacion a pretexto de
pretendidos beneficios que hubiere podido obtener en la parte reducida o suprimida.

A.8.5. Causa de rescision

Si las modificaciones expresadas alterasen el coste del presupuesto de contrata en mas
del 20 por 100, por exceso o por defecto, se aplicara lo dispuesto en el Articulo 50 de este
pliego de condiciones (rescision).

A.8.6. Suspension
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Si para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere el Articulo 45 (aumento,
reduccién, supresion de unidades o sustitucion de una clase de fabrica por otra) juzgare
necesario la Administracién suspender en todo o parte de las obras contratadas, se
establece una tramitacion sencilla:

1. Se refiere a los casos prescritos en el Articulo 9 del pliego (suspensidn de obras en
comprobacion de replanteo que afecten a modificaciones que deba aprobar la
superioridad, a quien debera elevarse el correspondiente proyecto de reforma).

2. Se comunicard por escrito la orden correspondiente al contratista.

3. Se debera realizar la medicion de la obra ejecutada en la parte a que alcance la
suspension.

4. Se extendera acta del resultado?2?.
A.9. Modificaciones no previstas

A.9.1. Empleo de materiales o ejecucién de obras que no figuren en el presupuesto de la
contrata

Ya en el siglo XIX*22 y comienzos del XX observamos que existian proyectos que no
incluian determinados materiales ni figuraban en el presupuesto. En estos casos cuando
se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el presupuesto
de la contrata, el pliego establece dos sistemas para evaluar su importe:

a) a los precios asignados a otras obras o materiales semejantes si los hubiere. Este sistema
se puede considerar el més adecuado pues se aplican los precios por analogia.

b) y cuando no, se discutiran los precios nuevos entre el Ingeniero y el contratista,
sometiendoles a la aprobacion superior si resultare acuerdo.

Esos nuevos precios, por uno u otro procedimiento convenidos, se sujetaran siempre al
aumento del tanto por ciento de contrata y la baja correspondiente a la obtenida en el
remate.

El pliego establece las consecuencias que se produciran si el contratista no presta
conformidad a los nuevos precios, pues dispone que:

1. Quedard éste relevado de la construccion de la parte de obra correspondiente.
2. No tendréa derecho a indemnizacién de ninguna clase.

3. Se le abonard, sin embargo, los materiales que sean de recibo y que hubieren quedado
sin empleo por la modificacion introducida.

421 Articulo 46:
“Si para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere el art. 45 juzgare necesario la Administracién
suspenderel todo o parte de las obras contratadas, en los casos prescritos en el art. 9°, secomunicara por
escrito la orden correspondiente al contratista, procediéndose a la medicion de la obra ejecutada, en la parte
a que alcance la suspension,y extendiéndose acta del resultado”.

422 E| Articulo 46 del pliego de 1886 ya regulaba esta materia.
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Cuando se proceda al empleo de los materiales o ejecucion de las obras de que se trata,
sin la previa aprobacion superior de los precios que hayan de aplicarseles, se entendera
que el contratista se conforma con los que fiie la Administracion*23,

A.10. Equivocaciones materiales
El pliego regula dos supuestos*24:
a) Errores u omisiones

El contratista no podra bajo ningln pretexto de error u omision, reclamar aumento de los
precios de unidades de obra fijados en el cuadro correspondiente del presupuesto, ni de
los consignados en los cuadros de detalle del mismo para el caso de obras incompletas.

b) Equivocaciones materiales

Tampoco se le admitirda reclamacion de ninguna especie que se funde en indicaciones que
sobre las obras, sus precios y demas circunstancias del proyecto se hagan en la Memoria
por no ser ésta el documento que sirva de base a la contrata.

El pliego establece una tipologia de equivocaciones materiales+2°:
1. Discordancia de los precios respecto del cuadro de unidades de obra.
2. Errores en las unidades de obra.

3. Errores en su importe.

423 Articulo 47:
“Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el presupuesto de la
contrata, se valuara suimporte a los precios asignados a otras obras o materiales semejantes si los hubiere,
y cuando no, se discutiran los precios nuevos entre el Ingeniero y el contratista, sometiéndoles a la
aprobacidn superior si resultare acuerdo.
Esos nuevos precios, por uno u otro procedimiento convenidos, se sujetaran siempre al aumento del tanto
por ciento de contratay la baja correspondiente a la obtenidaen el remate. Si no hubiere conformidad para
la fijacion de dichos precios entre la Administracién y el contratista, quedard éste relevado de la
construccién de la parte de obra correspondiente, sin derecho a indemnizacion de ninguna clase,
abonandole, sin embargo, los materiales que sean de recibo y que hubieren quedado sin empleo por la
modificacién introducida.
Cuando se proceda al empleo de los materiales o ejecucion de las obras de que se trata, sin la previa
aprobacidn superior de los precios que hayan de aplicarseles, se entendera que el contratista se conforma
con los que fije la Administracion”.

424 Articulo 42:
“El contratista no podra bajo ningtn pretexto de error u omision, reclamar aumento de los precios de
unidades de obrafijados en el cuadro correspondiente del presupuesto, nide los consignados en los cuadros
de detalle del mismo para el caso de obras incompletas.
Tampoco se le admitira reclamacién de ninguna especie que se funde en indicaciones que sobre las obras,
sus precios y demas circunstancias del proyecto se hagan en la Memoria por no ser éstael documento que
sirva de base a la contrata. Las equivocaciones materiales que el presupuesto pueda contener ya por
discordancia de los precios respecto del cuadro de unidades de obra, ya por errores en las unidades de obra
0 en su importe, se corregiran en cualquier época en que se observen, pero no se tendran en cuenta para los
efectos consignados enel art. 50, sino en el caso de que sobreellas se hubiere reclamado en el término de
cuatro meses, contados desde lafecha de la adjudicacion.
Las equivocaciones materiales no alteraran la baja proporcional hecha en la contratarespecto del importe
del presupuesto que le ha servido de base, la cual se fijard siempre por la relacién entre las cifras de dicho
presupuesto, antes de las correcciones, y la cantidad ofrecida”.

425 El Articulo 41 del Pliego de 1886 hablaba de variaciones de precios respecto los del cuadro, ya
por errores en las cantidades de obra o en su importe.
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En estos supuestos dispone el pliego:
1. Que se corregiran en cualquier época en que se observen.

2. No se tendran en cuenta para los efectos consignados en el Articulo 50 (rescision), sino
en el caso de que sobre ellas se hubiere reclamado en el término de cuatro meses, contados
desde la fecha de la adjudicacion.

El plazo de cuatro meses es determinante.
A.11. Obras por cantidad alzada

Establece la aplicabilidad de las disposiciones que para los proyectos de modificaciones
se determinan en los Articulos 45y 50 cuando en la contrata se comprendan algunas obras
de tal naturaleza que, figurando por una cantidad alzada en el presupuesto, no se haga su
proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus circunstancias*2®.

A.12. Rescision por alteracién del presupuesto en una quinta parte
Tiene su antecedente en el Articulo 49 del pliego de 1886.

Como vemos se trata de un derecho tanto del contratista como de la Administracion, pero
no supone una causa de resolucion automatica u obligatoria, pues si excede de dicha
cuantia el pliego no dispone nada, pero hay que entender que podrian ejecutarse con una
modificacion de mayor cuantia.

Asi, se establece que tendra el contratista derecho a la rescision, y podra también
acordarla el Gobierno, cuando el importe del presupuesto de la contrata sufra una
alteracion que exceda de la quinta parte, y afiade los siguientes supuestos:

1. Por las modificaciones a que se refiere el Articulo 45 (modificaciones que produzcan
aumento o reduccion, y aun supresion de las cantidades de obra marcadas en el
presupuesto, o sustitucién de una clase de fabrica por otra, si ésta es de las comprendidas
en la contrata seran obligatorias para el contratista dichas disposiciones, siempre que en
el importe total del presupuesto de contrata resulte una diferencia que no exceda del 20
por 100 en mé&s o0 en menos).

2. Por las equivocaciones materiales de que trata el Articulo 42.

3. Por la diferencia entre el presupuesto detallado de las obras a que se refiere el Articulo
48 y la partida alzada que para las mismas figure en el general de la contrata®?’.

B. Pliego de 1903

426 Articulo 48:
“Cuando en la contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que, figurando por una cantidad
alzada en el presupuesto no se haga su proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus
circunstancias, se aplicaran a estas obras las disposiciones que para los proyectos de modificaciones se
determinan en los articulos 45 y 50”.

427 Articulo 50:
“Tendra el contratista derecho a la rescision, y podra también acordarla el Gobierno, cuando el importe del
presupuesto de la contrata sufra una alteracion que exceda de la quinta parte, por las modificaciones a que
se refiere el art. 45  por las equivocaciones materiales de que trata el
art. 42, o por la diferencia entre el presupuesto detallado de las obras a que se refiere el art. 48, y la partida
alzada que para las mismas figure en el general de la contrata”.
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En segundo lugar, analizamos el Real decreto de 13 de marzo de 1903 aprobatorio del
pliego de condiciones generales para la contratacion de obras plblicas. El pliego*? sigue
la linea del de 1900. Este pliego fue derogado por el Decreto 3854/1970, de 31 de
diciembre, por el que se aprueba el Pliego de Clausulas Administrativas Generales para
la Contratacion de Obras del Estado.

428 Articulo 11:
Se ejecutaran las obras con arreglo a los proyectos aprobadosy a las érdenes superiores.
“Las obras se construiran con estricta sujecién al proyecto que haya servido de base a la contrata, a las
modificaciones que la Administracion apruebe para él y a las 6rdenes e instrucciones que, por si o por
medio de sus subalternos, diere al contratista el Ingeniero encargado de la inspeccion y vigilancia. Es
ademas obligacion de aquél, ejecutar cuanto sea necesario para la buena construccion y aspecto de las obras,
aun cuando no se halle expresamente estipulado en las condiciones facultativas, siempre que, sin separarse
de suespiritu y recta interpretacién, lo dispongapor escrito el Ingeniero Jefe de la provincia.
No tendraderecho el contratistaal abono de las obras que ejecute en contravencién a este articulo, a no ser
que justifique, presentando la orden escrita del Ingeniero, que éste, dentro de sus atribuciones, le ha
ordenado llevarlas a cabo, y en tal caso le seran de abono con arreglo a los precios de contrata”.
Articulo 12:
Advertencias sobre la correspondencia oficial de los Ingenieros y del contratista.
“Cuando se trate de aclarar, interpretar o modificar preceptos de las condiciones facultativas o indicaciones
de los planos y perfiles, las 6rdenes e instrucciones correspondientes se comunicaran precisamente por
escrito al contratista, y por escrito también, si éste lo exigiere, cualquiera otra que se le dé; estandoélasu
vez obligado a devolver, ya originales, ya en copias, poniendo al pie Enterado, todas las o6rdenes,
instrucciones o avisos que reciba, tanto de los encargados de la inspeccién y vigilancia de las obras como
del Ingeniero Jefe de la provincia. Cualquiera reclamacion que, en contra de las disposiciones tomadas por
éstos, crea oportuno hacer el contratista, habra de dirigirla, dentro precisamente del plazo de quince dias,
al superior inmediato del funcionario que la hubiese dictado, pero por conducto de éste, el cual acusara al
contratista el correspondiente recibo silo pidiese”.
Articulo 31:
Obras que se abonaran al contratista.
“Se abonard al contratista la obra que realmente ejecute con sujecion al proyecto que sirvid de base a la
subasta, a sus modificaciones autorizadas o a las 6rdenes que, con arreglo a sus facultades, le hayan
comunicado los Ingenieros por escrito, siempre que dicha obra se halle ajustada a los preceptos de las
condiciones facultativas, con arreglo a las cuales se hara la medicién y valoracion de las diversas unidades.
Por consiguiente, el nimero de las de cada clase que se consigne en el presupuesto, no podra servirle de
fundamento para entablar reclamaciones de ninguna especie, salvo la expresada en el art. 52”.
Articulo 32:
Precios a que se abonaran las obras.
“Tanto en las valoraciones parciales como en la liquidacion final, se abonaran las obras hechas por el
contratistaa los precios de ejecucién material que figuren en el presupuesto para cada unidad de obra, a los
especiales indicados en los articulos 27 y 48 de estas condiciones, y teniendo en cuentaademas lo prevenido
en los articulos 34 y 35 de las mismas. Al resultado de la valoracion, hecha de ese modo, se le aumentara
el tanto por ciento adoptado para formar el presupuesto de contrata, y de la cifra que se obtenga se
descontara lo que proporcionalmente correspondaa la baja hechaen el remate”.
Articulo 35:
Partidas alzadas que se abonaran integras al contratista.
“Se abonaran integras las partidas alzadas que se consignen en el presupuesto para medios auxiliares de
ejecucion y para los agotamientos, asi como las de indemnizacién de dafios y perjuicios ocasionados por
transito inevitable en algunas partes de carretera en construccion y habilitacion o ejecucion de caminos
provisionales que eviten este transito; desviacion de cauces y obras analogas que no formen parte integrante
de la contrata.
Del mismo modo se abonara el precio por kilémetro asignado en el presupuesto para conservacion y
reparacion de todas las obras de la carretera durante el plazo de garantia, siendo aumentado aquél cuando
lo sea este Gltimo sin culpa del contratista; si sufre reduccion el plazo, se hard también en el precio. La
variacion de éste en ambos casos seraproporcional a la del plazo.
Cuando todas o algunas de las partidas anteriores no aparezcan en el presupuesto, se sobreentiende que los
gastos que ocasionen aquellas operaciones se hallan incluidos en los precios de las unidades de obra del
presupuesto”.
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Un sector doctrinal*?® sefiala que “la Administracion puede modificar unilateralmente las
condiciones del contrato en los casos y con las condiciones y limites siguientes: cuando
decida ejecutar por si parte de las obras o acuerde introducir modificaciones en la
construccion, siempre que tales modificaciones estén también previstas en el contrato: en
este caso, el contratista no tiene derecho a indemnizacion alguna alegando pretendidos
beneficios que hubiese podido obtener en la parte reducida o suprimida de las obras; la
Administracion podra, si lo juzga necesario, suspender la ejecucién de las obras para
medir la parte ejecutada y proceder, de conformidad con el contratista, a valorar los
materiales que hayan de ser empleados en virtud de las modificaciones introducidas; si
no existe acuerdo en este punto, el contratista queda relevado de construir la parte de obra
de que se trate sin tener por ello derecho a indemnizacién, aunque si a que se le abonen
los materiales que hubiesen quedado sin emplear por las modificaciones introducidas. Si
éstas alteran el presupuesto de la obra en un 10 por 100 o en un 20 por 100, segun los
casos, el contratista podra rescindir el contrato; lo mismo cuando la suspension de los
trabajos decretada por el Gobierno sea superior a un afio. En estos casos de rescision el
contratista tiene siempre derecho al abono de las obras ejecutadas y materiales
acumulados al pie de la obra, y ademas, en el caso de suspension superior a un afio, a una
indemnizacion, oido el Consejo de Estado, no superior al 3 por 100 del valor de las obras
que resten por ejecutar (Real Decreto de 13 de marzo de 1903, arts. 46-56)".

Asimismo, FERNANDEZ DE VELASCO ha destacado*3? que “la Administracion puede
introducir modificaciones obligatorias para el contratista, que tiene derecho a cobrar la
diferencia, y, ademas, recibira el precio de los materiales acumulados. Sin embargo, estas
modificaciones pueden dar lugar a un caso de rescision potestativa*3!, que, procediendo
de la Administracion, ird precedida de audiencia del Consejo de Estado™32. 'Y también
dicho autor ha sefialado que la sentencia de 5 de mayo de 1916, para resolver la posible
antinomia entre los Articulos 11y 31 con el 33 del pliego de 1903, declara abonables las
obras ejecutadas de conformidad a las instrucciones del Ingeniero, aunque no se dieran
por escrito, formalidad que exige el Articulo 31.

En cuanto a la forma de ejecutar las obras, en el Articulo 11 dispone que las obras se
construiran:

- con estricta sujecion al proyecto que haya servido de base a la contrata,
- a las modificaciones que la Administracion apruebe para el mismo

-y a las ordenes e instrucciones que, por si 0 a través de sus subalternos, diere al
contratista el Ingeniero encargado de la inspeccion y vigilancia.

Es de destacar que este Pliego permite una cierta flexibilidad, pues sefiala en su Articulo
11 que es ademas obligacion de aquél ejecutar cuanto sea necesario para la buena
construccion y aspecto de las obras, aun cuando no se halle expresamente estipulado en
las condiciones facultativas, siempre que, sin separarse de su espiritu y recta

429 LOPEZ RODO, L., GUAITA, A., “Los Contratos de Obras Publicas en Espafia”, Revista de
Administracion Pablica, n°21, 1956, pag. 302.

430 FERNANDEZ DE VELASCO, R “Los contratos administrativos”, Biblioteca de la Revista
de Derecho privado, Libreria General de Victoriano Sudrez, 1927, pags.153-154.

431 Pliego de 1903, Articulo 52, Pliego de 1911, Articulo 94 y R.D de 25 de octubre de 1912.

432 | ey de Contabilidad, Articulo 59.
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interpretacion, lo disponga por escrito el Ingeniero Jefe de la provincia. También sefiala
que:

“No tendra derecho el contratista al abono de las obras que ejecute en contravencion a
este articulo, a no ser que justifique, presentando la orden escrita del Ingeniero, que éste,
dentro de sus atribuciones, le ha ordenado llevarlas a cabo, y en tal caso le seran de abono
con arreglo a los precios de contrata”.

Por su parte en el Articulo 12 se refiere a la necesidad de comunicar por escrito las 6rdenes
e instrucciones al contratista.

En este precepto se regula tanto el cauce como los trdmites para formular reclamaciones
el contratista.

También se ha dicho*33, en relacién con las variaciones ordenadas por los Inspectores de
obras, “que estas alteraciones tienen una Orbita mas reducida, y el Ingeniero mspector
para imponerlas al contratista habra de sujetarlas a las siguientes limitaciones:

Que se hallen dentro de las atribuciones que le hayan sido conferidas por los pliegos de
condiciones, o por posteriores acuerdos de la Corporacion municipal, de tal forma que si
los mismos no le facultaren para ello, le estara vedado el alterar, en lo mas minimo, el art°
11 del pliego, y lo reconoce, expresamente la Sentencia de 27 de enero de 1927.

Que las ordenes al contratista se le den precisamente, por escrito, con arreglo a lo
dispuesto en el art®12 del pliego.

Que se ajuste a los preceptos de las condiciones facultativas (art® 31), es decir que las
variaciones que por si puede imponer el Ingeniero Inspector, han de girar, forzosamente,
dentro del marco de las condiciones establecidas, no pudiendo alterar las mismas ni
establecer precios, materiales o fabricas nuevas, para las cuales el art® 48 del Pliego exige
la conformidad de la Administracion, siendo posible, en cambio, pequefias variaciones en
los planos y detalles constructivos...”.

Por otro lado, deben destacarse los siguientes aspectos relacionados con las condiciones
economicas.

B.1. Abono de aumentos de dimensiones y mejoras hechas voluntariamente

No son de abono los aumentos de dimensiones o mejoras hechas, voluntariamente, en las
obras por el contratista*34.

433 ALBI, F., Los Contratosmunicipales, Editorial Horizontes, Valencia, 1944, pag. 328.

434 Articulo 33:
No son de abono los aumentos de dimensiones o mejoras hechas, voluntariamente, en las obras por el
contratista.
“Cuando el contratista, con autorizacion del Ingeniero encargado y del Ingeniero Jefe de la provincia,
emplease voluntariamente materiales de mas esmerada preparacion o de mayor tamafio que lo marcado en
el proyecto, o sustituyese una clase de fabrica con otra que tenga asignado mayor precio, o ejecutase con
mayores dimensiones cualquiera parte de la obra, o en general introdujese en ella cualquiera otra
modificacién que seabeneficiosa, a juicio de la Administracién, notendra derecho, sin embargo, sinoa lo
que corresponderia si hubiese construido la obra con estricta sujecion a lo proyectado y contratado”.
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Cuando el contratista, con autorizacion del Ingeniero encargado y del Ingeniero Jefe de
la provincia,

- emplease voluntariamente materiales de mas esmerada preparacion

- 0 de mayor tamafio que lo marcado en el proyecto

- 0 sustituyese una clase de fabrica con otra que tenga asignado mayor precio
- 0 ejecutase con mayores dimensiones cualquiera parte de la obra

-oen general introdujese enella cualquiera otra modificacion que sea beneficiosa, ajuicio
de la Administracion

no tendra derecho, sin embargo, sino alo que corresponderia si hubiese construido la obra
con estricta sujecion a lo proyectado y contratado.

B.2. Abono de obras accesorias y desprendimientos (Modo de abonar las obras accesorias
y los desprendimientos)

Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada
en el presupuesto general, no seran abonadas sino a los precios de la contrata, con arreglo
a las condiciones de la misma y a los proyectos particulares que para ellas se formen, o,
en su defecto, por lo que resulte de la medicidn final.

De la misma manera se abonard la extraccion de escombros y desprendimientos que
ocurran durante el plazo de garantia, siempre que sean debidos a movimiento evidente de
los terrenos y no a faltas cometidas por el contratista en cuanto al cumplimiento de las
condiciones que fijan el modo de ejecucidon de las obras43®.

B.3. El contratista no podra reclamar aumento de los precios del cuadro correspondiente
del presupuesto

El contratista no podr4, bajo ningin pretexto de error u omision, reclamar aumento de los
precios fijados en el cuadro correspondiente del presupuesto.

Tampoco se le admitird reclamacion de ninguna especie fundada en indicaciones que,
sobre las obras, sus precios y demas circunstancias del proyecto, se hagan en la Memoria,
por no ser ésta documento que sirva de base a la contrata.

Las equivocaciones materiales que el presupuesto pueda contener, ya por variacion de los
precios respecto de los del cuadro, ya por errores en las cantidades de obra o en su importe
se corregiran en cualquier época en que se observen; pero no se tendran en cuenta para
los efectos consignados en el art. 52, sino en el caso de que la Administracién o el

435 Articulo 34

Modo de abonar las obras accesorias y los desprendimientos.

“Las cantidades calculadas para obras accesorias, aunque figuren por una partida alzada en el presupuesto
general, no serdn abonadas sino a los precios de la contrata, con arreglo a las condiciones de la misma y a
los proyectos particulares que para ellas se formen, o, en su defecto, por lo que resulte de la medicién final.
De la misma manera se abonard la extraccién de escombros y desprendimientos que ocurran durante el
plazo de garantia, siempre que sean debidos a movimiento evidente de los terrenos y no a faltas cometidas
porel contratistaen cuanto al cumplimiento de las condiciones que fijan el modo de ejecucion de las obras”.
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contratista las hubiesen hecho notar en el plazo de cuatro meses, contados desde la fecha
de la adjudicacion.

Las equivocaciones materiales no alteraran la baja proporcional hecha en la contrata
respecto del importe del presupuesto que haya servido de base a la misma; pues esa baja
se fijard siempre por la relacion entre las cifras de dicho presupuesto antes de las
correcciones Y la cantidad ofrecida®3®.

Por lo que respecta a las Modificaciones del Proyecto, las mismas se encuentran reguladas
en el Capitulo IV (Articulos 46y ss).

B.4. Modificaciones Previstas

B.4.1. La Administracion puede variar las obras proyectadas, realizar modificaciones que
produzcan aumento o reduccion y adn supresion de las cantidades de obra marcadas en el
presupuesto, o sustitucion de una clase de fabrica por otra, siempre que ésta sea de las
comprendidas en la contrata

Si antes de principiarse las obras, o durante su construccion, la Administracion resolviere
- ejecutar por si parte de las que comprende la contrata,
- 0 acordase introducir en el proyecto modificaciones que produzcan

- aumento o reduccién y aun supresion de las cantidades de obra marcadas en el
presupuesto

-0 sustitucidn de una clase de fabrica por otra, siempre que ésta sea de las comprendidas
en la contrata,

seran obligatorias para el contratista estas disposiciones, sin que tenga derecho, en caso
de supresién o reduccién de obras, a reclamar ninguna indemnizacién a pretexto de
pretendidos beneficios que hubiese podido obtener en la parte reducida o suprimida3”.

436 Articulo 43:
El contratistano podrareclamar aumento de los precios del cuadro correspondiente del presupuesto.
“El contratistano podra, bajo ningln pretexto de error u omision, reclamar aumento de los precios fijados
en el cuadro correspondiente del presupuesto.
Tampoco se le admitird reclamacion de ningunaespecie fundada en indicaciones que, sobre las obras, sus
precios y demés circunstancias del proyecto, se hagan en la Memoria, por no ser éstadocumento que sirva
de basea la contrata.
Las equivocaciones materiales que el presupuesto pueda contener, yapor variacion de los precios respecto
de los del cuadro, ya por errores en las cantidades de obra o en su importe, se corregiran en cualquier época
en que se observen; pero no se tendrén en cuenta para los efectos consignados en el art. 52, sino en el caso
de que la Administracion o el contratista las hubiesen hecho notar en el plazo de cuatro meses, contados
desde la fecha de la adjudicacion.
Las equivocaciones materiales no alteraran la baja proporcional hecha en la contratarespecto del importe
del presupuesto que hayaservido de base a la misma; pues esa baja sefijara siempre por la relacién entre
las cifras de dicho presupuesto antes de las correcciones y la cantidad ofrecida”.

437 Articulo 46:
La Administracion puede variar las obras proyectadas.
“Si antes de principiarse las obras,o durante su construccion, la Administracion resolviere ejecutar por si
parte de las que comprende la contrata, o acordase introducir en el proyecto modificaciones que produzcan
aumento o reduccion y aun supresién de las cantidades de obra marcadas en el presupuesto, o sustitucion
de unaclase de fabrica por otra, siempre que éstaseade las comprendidas en la contrata, seran obligatorias
para el contratista estas disposiciones, sin que tenga derecho, en caso de supresion o reduccién de obras,a
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B.4.2. Suspension de las obras para hacer variaciones

Si para llevar a efecto las modificaciones a que se refiere el Articulo 46 juzgase necesario
la Administracion suspender el todo o parte de las obras contratadas, se comunicara por
escrito la orden correspondiente al contratista, procediéndose a la medicion de la obra
ejecutada, en la parte a que alcance la suspension, y extendiéndose acta del resultado*32,

B.5. Modificaciones No Previstas
B.5.1. Modo de fijar precios contradictorios para obras no previstas

1. Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el
presupuesto de la contrata, se valuard su importe

- a los precios asignados a otras obras o materiales analogos, si los hubiere

- y cuando no, se discutiran entre Ingeniero y contratista, sometiéndolos a la aprobacion
superior si resultase acuerdo.

Los nuevos precios, por uno u otro procedimiento convenidos, se sujetaran siempre a lo
establecido en el Articulo 32 de estas condiciones.

2. Sino hubiere conformidad para la fijacion de dichos precios entre la Administracion y
el contratista, quedara éste relevado de la construccién de la parte de obra de que se trate,
sin derecho a indemnizacién de ninguna clase, abonandole, sin embargo, los materiales
que sean de recibo y que hubieren quedado sin emplear por la modificacion introducida.

Cuando se proceda al empleo de los materiales o ejecucién de las obras de que se trate,
sin la previa aprobacion superior de los precios que hayan de aplicarseles, se entendera
que el contratista se conforma con los que fije la Administracién*39,

reclamar ninguna indemnizacion a pretexto de pretendidos beneficios que hubiese podido obteneren la
parte reducida o suprimida”.

438 Articulo 47:
Suspension de las obras para hacer variaciones.
“Si para llevar a efecto las modificaciones, a que se refiere el articulo anterior, juzgase necesario la
Administracién suspender el todo o parte de las obras contratadas, se comunicard por escrito la orden
correspondiente al contratista, procediéndose a la medicién de la obra ejecutada, en la parte a que alcance
la suspension,y extendiéndose acta del resultado™.

439 Articulo 48:
Modo de fijar precios contradictorios para obras no previstas.
“Cuando se juzgue necesario emplear materiales o ejecutar obras que no figuren en el presupuesto de la
contrata, se valuara suimporte a los precios asignados a otras obras o materiales analogos, si los hubiere, y
cuando no, se discutirdn entre el Ingeniero y el contratista, sometiéndolos a la aprobacion superior si
resultase acuerdo.
Los nuevos precios, por uno u otro procedimiento convenidos, se sujetaran siempre a lo establecido en el
art. 32 de estas condiciones.
Si no hubiere conformidad para la fijacion de dichos precios entre la Administracion y el contratista,
quedara éste relevado de la construccion de la parte de obra de que se trate, sin derecho a indemnizacion de
ninguna clase, abonandole, sin embargo, los materiales que sean de recibo y que hubieren quedado sin
emplear por la modificacion introducida.
Cuando se proceda al empleo de los materiales o ejecucion de las obras de que se trate, sin la previa
aprobacidn superior de los precios que hayan de aplicarseles, se entendera que el contratista se conforma
con los que fije la Administracion”.
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Cabe aludir ademés a las disposiciones aplicables a las obras cuyos proyectos definitivos
se hagan después de formalizada la contrata (por cantidad alzada)#4°:

“Cuando enla contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que, figurando por
una cantidad alzada en el presupuesto, no se haga su proyecto definitivo sino a medida
gue se vayan conociendo sus circunstancias, se aplicaran a estas obras las disposicio nes
que para los proyectos de modificacion se determinan en los Articulos 46y 52”.

B.5.2. Causas de rescision

1. Casos en que se rescindird la contrata por no resultar conformidad entre el replanteo
previo y su comprobacion®4L,

2. Otros casos de rescision por variaciones hechas en las obras antes o después de
comenzadas*42.

C. Andlisis comparativo

A continuacién, mostramos este cuadro comparativo con las diferencias y similitudes en
la regulacién de los modificados en los Pliegos de 1900 y 1903:

440 Articulo 49:
Disposiciones aplicables a las obras cuyos proyectos definitivos se hagan después de formalizada la
contrata.
“Cuando en la contrata se comprendan algunas obras de tal naturaleza que, figurando por una cantidad
alzada en el presupuesto, no se haga su proyecto definitivo sino a medida que se vayan conociendo sus
circunstancias, se aplicaran a estas obras las disposiciones que para los proyectos de modificacion se
determinan en los articulos 46 y 52”.

441 Articulo 51:
Casos en que se rescindird la contrata por no resultar conformidad entre el replanteo previo y su
comprobacion.
“Cuando la obra contratada sea una carretera, y de la comprobacion del replanteo, hecha segun indica el
art. 8° de estas condiciones, resulte la necesidad de variarlo, se llevaran a cabo inmediatamente los trabajos
de campo queexija la modificacion y se redactara de nuevo el presupuesto con arreglo a los precios del que
sirvio de basea la subasta. Si la diferencia entre este Gltimo y el nuevo llega, en mas o en menos al 10 por
100 del primero de ellos, o seael de la contrata; se rescindird esta; y en caso contrario, debera el contratista
comenzar las obras, y llevarlas a cabo con arreglo al nuevo replanteo y a los precios contratados. Igual
procedimiento se adoptara cuando sea necesario variar el replanteo previo de cualquiera obra que no sea
carretera, siempre que por esto se alteren las distancias de transporte de los materiales u otros elementos
que hagan variar los precios de las unidades de obra”.

442 Articulo 52:
Otros casos de rescision por variaciones hechas en las obras antes o después de comenzadas.
“También serescindird la contrataen los casos siguientes:
1.° Cuando las modificaciones indicadas en el art. 46 afecten a la explanacion, a las distancias de transportes
de los materiales o a otros elementos que hagan variar los precios de las unidades de obra y alteren el
presupuesto de la contrata, por exceso o por defecto, en un 10 por 100 por lo menos;y
2.° Cuando no afectando dichas modificaciones a la explanacidn ni a otros elementos que hagan variar los
precios de las unidades de obra, se altere el presupuesto, cuando menos, en una quinta parte por exceso o
por defecto.
Para los efectos de ser obligatoria la rescision, es aplicable todo lo indicado en el parrafo anterior a los
casos de variar el presupuesto por las equivocaciones materiales de que trata el art. 43, o por resultar
diferencia entre el presupuesto detallado de las obras a que se refiere el art. 49, y la partida alzada que para
las mismas figure en el general de la contrata.
Cuando se retinan dos o mas de las causas expresadas en este articulo, podran acumularse sus resultados
para el efecto de ser necesaria la rescision”.
Este articulo fue modificado por Real Decreto-Ley de 16 de mayo de 1925 (Gaceta del 17 de mayo).
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PLIEGO DE 1900

PLIEGO DE 1903

EJECUCION CON
ARREGLO A
PROYECTO

Articulo 11:

“El contratista dara principio
a las obras dentro del plazo
marcado en las condiciones
particulares o facultativas de
la contrata, y las desarrollara
en la medida necesaria para
que en los periodos parciales
fijados en ellas resulte hecha
la parte correspondiente vy
terminadas todas en el tiempo
sefialado, y las construird con

sujecion a los planos y
perfiles del proyecto que
hayan sido  oficialmente
autorizados, a los preceptos
de las condiciones

facultativas y a las dérdenes e
instrucciones que por si o por
medio de sus subalternos le
diere el Ingeniero encargado
de la inspeccion vy vigilancia.
Es ademés obligacién del
contratista  ejecutar cuanto
sea necesario para la buena
construccion y aspecto de las
obras, aun cuando no se halle
expresamente estipulado en
las condiciones facultativas,
siempre que, sin separarse de

su espiritu y recta
interpretacién, lo disponga
por escrito el Ingeniero

encargado con aprobacion del
Jefe de la provincia.

No tendrd derecho el
contratista al abono de las
obras que ejecute  en

contravencién a este articulo
mientras no presente orden

Articulo 11:

“Las obras se construiran con
estricta sujecion al proyecto
que haya servido de base a la
contrata, a las modificaciones
que la Administracion
apruebe para él y a las 6rdenes
e instrucciones que, por si o
por medio de sus subalternos,
diere al contratista el
Ingeniero  encargado de la
inspeccion y vigilancia. Es
ademas obligacion de aqueél,
ejecutar cuanto sea necesario
para la buena construccion y
aspecto de las obras, aun
cuando no se halle
expresamente  estipulado en
las condiciones facultativas,
siempre que, sin separarse de
su espiritu y recta
interpretacién, lo disponga
por escrito el Ingeniero Jefe de
la provincia.

No tendra derecho el
contratista al abono de las
obras que ejecute en
contravencion a este articulo,
a no ser que justifique,

presentando la orden escrita
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escrita del Ingeniero
disponiendo su ejecucion”.

del Ingeniero, que éste, dentro
de sus atribuciones, le ha
ordenado llevarlas a cabo,