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El proyecto de modificacion del pliego general
de condiciones

Fa Zona de Madrid ha examinado, v cuando es-
tas cuartillas se publiquen habrd examinado la Comi-
sicn Central, un proyeeto de reforma del pliego ge-
neral e condiciones parac lTa contratacion de obras
plblicas. X1 proyecto presentado no tuvo suerte en
la Zona; prohablemente, tampoco la tendra en la Cen-
tral. Todos, o casi todos, ingenieros v contratistas,
estan conformes, no obstante, en la neeesidad de la
reforma, Ta ponencia representa un esfuerzo meri-
torio: tiene novedades estimables; pero siose examina
con i claro sentido juridico, s inaceptable; falta
midad de eriterio doctrinal, y por ello los autores,
enoun tivn v alloja entre Tos dos intereses, al parceer
opuestos, I Administracion v el contratista, han lle-
cado a un conjunto inadmisible, a pesar de las mu-
chas cosas huenas que ¢l provecto tiene v de los aires
modernos, que han incorporado a la propuesta. Yo
creo que el defecto principal fuc del encargo: se pi-
div un pliego artienlado, cuando, a mi juicio, lo que
s debid pediv Tueron unas hases; aprobadas Cstas,
resucltos los puntos fundamentales, articularlas s
sencillos sin unas hases firmes, la articulacion diree-
ta, era muy expuesto resultase mal, Aparte de que
un plicgo general de condiciones no debe ser una cosa
detallicda y casuistica: debe ser unas normas de con-
tratacion, generales ¢ intangibles, a las cuales se ajus-
ten Tos pliegos particulares de condiciones.

Como el problema hay que resolverlo hien, hemos
ereido conveniente THlevarlo a la Rivista, con la es-
peranza de que a clli acudan opiniones distintas v
mis autorizadas que la nuestra, para que se forme un
criterio justo v el nuevo plicgo pueda estar a la altu-
ra debida: que en ¢ encuentre earantia la Adminis-
traciom y justicia el contratista,

Vamos a intentar fijar las hases sobre las cuales,
A nuestro juicio, dehe apoyarse lo que se haga,

Concirro bEL coNtrATo, — Todo contrato pre-
cisa, por lo menos, dos partes contratantes para que
pueda existir: dos personas, naturales o juridicas,
que “consienten en obligarse en dar alguna cosa o
prestar algtin servicio™; la lev, en los contratos civi-
les, coloca a las dos partes frente a frente, con plena
libertad e igualdad de derechos para diseutir v con-
venir las clausulas de su compromiso. Perfeccionado
¢l contrato, las obligaciones que del mismo se deri-
van, son idénticamente preceptivas, para ambas par-
tes. Iin el contrato administrativo de construccion de
una obra pablica, la posicion de las partes, ges la mis-
ma que en un contrato civil? No, por la naturaleza
de las partes v por ¢l fin del contrato. Veamos en que
consisten Tas diferencias. Una de las partes es Ta Ad-
ministracion, que representa el interds piiblico, v para
servirle va a realizar wna obra piiblica; para ello, re-
redacta un proyecto v un pliego de condiciones, vy,
como necesita alguien que leve a caho la obra, ofrece
el contrato de realizacion, en las condiciones precia-
mente fijadas: las diferencias, aparecen claras en es-
tos primeros pasos, entre el contrato civil corriente y
el administrativo: las partes no pueden discutir las
condiciones del contrato; una parte, la Administra-
cion, formula sus condiciones, que impone al que pre-

tenda realizar la obras es un contrato de adhesion,
donde existe una fea previamente establecida por una
de Tas partes, que Ta otra voluntariamente acepta, pero
que no admite discusion. Se dibuja va la superioridad
de una de las partes, lTa Administracion, frente a la
otra, el contratista.

Sionos fjamos en el in del contrato, se destaca
Mas vigorosamente la necesidad de esta superioridad:
e Administracion representa el inferds piiblico, v pre-
tende vealizar una obra piiblica; no seria logico, que
el contrato la pusicra en igualdad de condiciones
frente al contratista, que representa intereses muy
legitimos, pero particulares. Por esta causa, en hue-
na doctrina administrativa, es incuestionable la su-
perioridad de la Administracion, que debe ser sobe-
rana, por razon de publico interds, en todo cuanto,
con la materialidad de la realizacion de la obra pi-
Dlica, sc relacione; por eso sus decisiones, referentes a
calidad de materiales, forma de ejecncion, disposi-
ciones de obra. cte., no pueden ser discutidas, sino im-
mediatamente acatadas por ¢l contratista. Ahora bien:
al ctorgarse el contrato, la Administracion ofrecid
unas condiciones, y el contratista voluntariamente las
aeepld, v desde ese momento nacid un nexo juridico
el contrato, que ohliga a las dos partes. ; Hasta don-
de? Temos visto que, en la parte material de la cje-
cucion de la obra, la Administracion es soberana en
sus ecisiones : puede interpretar, como al interés de
b obra convenga, las condiciones del contrato; pero
las condiciones econdmicas convenidas son intangi-
bles, Ta cconomia del contrato no puede cambiarse;
no es licito que la interpretacion del contrato, en su
parte ccondmica, quede a juicio de la Administracion.

lLa primera conclusion a que nos levan los razo-
namicentos anteriores es la siguiente: para cuanto se
reficra a la materialidad de la ejecucion, la Adminis-
lracion es soberana v licilamente puede interpretar
ol contrato, en la forma que jusqgue mds conveniente
para-la obra; en cuanto se reficre a la parte econd-
mica, ¢l contrato es igualmente obligatorio para las
dos parles; sius condiciones, salvo las excepeiones de
la teoria de la imprevision, de la cual luego hablare-
mos, no son alterables por woluntad de uno de los
contratantes.

Fste criterio, nos marca claramente el camino que
dehe seguirse para la resolucion de las cuestiones que
se planteen durante la vigencia del contrato; no pue-
de existir un organismo arbitral, llamémosle asi, para
fallar sobre la forma de cjecucion; esto no es licito,
teoricamente; practicamente, seria ahsurdo; la Ad-
ministracion manda, interpretando el pliego como a
la obra convenga, y el contratista no puede hacer
mis que obedecer en ¢l acto y sin discusion;; cumpli-
mentada la orden, debe haber un tribunal que, con
las condiciones precisas de independencia, competen-
cia téenica v rapidez, diga si la orden se ajustd al
contrato o no, y, en este tltimo caso, marque la in-
demmnizacion debida, si ha lugar; hay que evitar que
la resolucién de estas diferencias econdnricas quede,
como hoy, confiada a una de las partes: la Adminis-
tracion; no es justo; el recurso contencioso-adminis-
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trativo tiene dos inconvenientes: es lento y 1o tiene
Ia necesaria competencia téenica; hay que crear una
jurisdiceion adecuada, que sea, para las dos partes,
una garantia elicaz,

Micntras la tnica parte que, por el interés pibli-
co que defiende, tiene derecho a cambiarlo, o lo
cambie, ¢l contrato es intangible: la obra deberit rea-
lizarse estrictamente con arreglo al proyecto aproba-
do las Ordenes de la Administracion que lo alteren
o interpreten deherin ser expresas, claras y conere
fas: la orden escrita tiene indudables ventajast pero
es ahsurdo que toda orden que no sca dada por es-
crito. no sea vilida; muchas, muchisimas veces, las
ordenes se dan verbalmente, y no por eso, dejade ser
cara la voluntad de la Administracion, v éste es cl
dnico fin que. en huen principio de derecho, dehe per-
seguirse; ¢l consentimiento tacito es tan valido como
¢l expreso, si se prucha su existencia; jqué duda tie-
ne que la Administracion, que ve y consiente la rea-
lizacion de una cierta mejora o cambio de proyecto,
presti su consentimicento tacito!; no puede admitirse
¢l tipo de Administracion que no se enlerd: tiene
obligacion de enterarse, v NOSOLIOSR, los ingenieros,
dehemos ser los primeros, conscientes de nuestro de-
her, que propugnenos por la existencia de esta obli-
sacion.

Iil proyecto de nuevo pliego, da a esta cuestion,
ana solucion acertada: ¢l contratista debe, antes de
Jas cuarenta y ocho horas de recibida una orden ver-
hal, acusar recibo, por eserito, a la Administracion
desde ¢l punto de vista priictico, no hay nada que
oponer a este criterio desde el punto de vista moral,
tiene dos inconvenientes : supone a priori una Admi-
nistracion menos diligente que ¢l contratista v deja
Notando en ¢l aire la posibifidad de una Administra-
citm que no se entera, de lo que en la obra sucede, mis
que cuando el mismo que ella debe vigilar, se 1o dice.

InpREVISION, — Cuando Ta Administracion alte-
v ¢l contrato debe indemnizar; pero, ¢y cuando he-
chos imprevistos lo alteran fundamentalmente? ¢ Debe
mantenerse? ;O dehe ajustarse al nuevo estado de
cosas? '

Hay dos razones, una de equidad y otra de orden
pritctico, que abogan ambas por la revision.

lin todo el Derecho administrativo moderno,” el
contratista es un colahorador de la Administracion,
que presta une servicio, que dsta le paga: si, por he-
chos completamente ajenos a la voluntad v a la pre-
vision de las partes, las condiciones cconomicas del
contrato se alteran, en forma tal que lo convierten
en ruinoso, exigir su cumplimiento resultaria injus-
to, pues en definitiva equivaldria a cargar sobre un
solo individuo, lo que, por imprevisto, debe distri-
buirse entre la comunidad. Ta Administracion utili-
zaria un servicio, no solamente sin pagarlo, sino que,
ademis, representaria la ruina del que lo presta, v
esto no por su culpa, pues no fuc por crrores de
chleulo, de construccion, ete., sino por algo que él
ni bt Administracién pudieron prever, al perfeccionar
¢l contrato; por justicia, debe ser posible la revision.

Ta priictica aconseja también lo mismo: una obra
ruinosa se realiza mal, v probablemente el contratis-
ta Ta abandonard, prefiriendo una rescision con pér-
dida de fianza, que el quebranto econdmico, que la
realizacion de la obra, le va a ocasionar. (Qué con-
sicue con ello la Administracion? Si la obra abando-
nada la realiza divectamente, sufrird una pérdida, se-

guramente mayvor quce el contratista; si husea un con-
{ratista nuevo. no ha de encontrarlo en las condicio-
nes del antiguo; v todos estos cambios van, e deli-
nitiva, a representar una paralizacion en Taobra, sin
heneficio algumo v seguramente con pérdidas un sen-
tido practivo, acomseja también una revision del con-
trato.

los tratadistas modernos de Derecho administra-
tivo han ereado para estos casos una_teoria que de-
nominan de la “imprevision™, que, fundada en ra-
zones similares a las antes expuestas, marca las nor-
mas de revision para evitar abusos. Fl Consejo de
Lstado francés, a la cabeza de esta nueva tendencia,
contraria a la ilimitada extension del coneepto de
contrato “a riesgo v oventura’ del contratista, tiene
una interesantisima jurisprudencia,

I%s indudable, gue deheria recogerse esta tenden-
cia moderna, en nuestro nuevo plicgo, desarrollando
en ¢l el principio de que los hechos que hayan sido
absolutamenie imposible precer, al otorgarse los con-
tratos v que combion fundamentalinente las condicio-
nes ccondmicas en que fueron oloryados, serdin cansa
de revision.

TORMAS DE CONTRATAR, — Nuestra ley, en esta
parte, es muy imperfecta, Ta subasta es ¢l método
corriente de adjudicacion ; es ¢l mas sencillo y como-
do: pero indudablemente, cuando la obra requicre,
vola mavoria la requieren, una competencia téenica
del constructor, es el mas imperfecto; buscar sola-
mIente 1Na apirente Ceonomia, es un grave error, Se
dehe husear en el contratista, no al ¢jecutor incons-
ciente, sino al téenico colaborador de la Administra-
cion: la ciencia de la construcciom tiene muhos se-
eretos, dificiles de aprender, porque en gran parte no
sc aprenden en los libros. .. sinoen la obra; ¢l téenico
de Ta Administracion, necesita impreseindiblemente
I colahoracion del téenico de la construccion, st la
obra tiene cierta importancia.

Iin nuestra legislacion, con el cardcter de exeep-
¢ion existe ¢l concurso, es cierto; pero el coneurso,
ademis de ser la excepeion, tal como hoy se utiliza,
Ja mavoria de los casos no sirve para nada: ante una
haja de cierta importancia, no se suclen tener en cuen-
ta las garantias téenicas; hay miedo al qué diran, y
Ja practica demuestra que ¢l 99 por 100 de los con-
cursos, se adjudican a la propuesta mis economica,
sin tener para nada en cuenta, las referencias. Y. sin
embargo, la seleccion es precisa, por garantia de Ia
obra, en primer término, pero, ademas, para fomen-
tar la existencia de constructores de solvencia téenica
v cconomica, que ayuden al progreso de la ciencia de
laconstruccion, Fsta preocupacion, de la seleccion del
constructor, ha levado, en Ja legislacion extranjera,
a métodos distintos, pero en definitiva todos funda-
dos en la seleccion, antes de conocerse fa propuesta
econdmica, bien por una clasificacion de contratistas,
en la cual se ingresa segnn los méritos, sacindose
despuds la obra a subasta, entre los clasificados de un
cierto numero de categorias, o hien por una acepta-
cion previa del contratista para cada obra, examinan-
do sus méritos, antes de conocerse el valor de la pro-
puesta ; esto se hace, exigiendo la presentacion de dos
sobres, ambos cerrados, en uno de los cuales deben
ir todas las referencias téenicas y econdmicas, planes
de desarrollo de la obra, etc,, v en el otro simplemen-
te la propuesta econdmica; sin abrir este ultimo so-
hre, se abren los de referencias y se estudian; se ad-
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miten aquéllos cuyas garantias se juzguen convenien-
tes; solamente se abren los sobres, de propuesta eco-
naomica correspondientes a los aceptados; la adjudi-
cacion se hace a ln oferta mis ventajosa; los sobres
de propuestas cconomicas de las ofertas que no re-
lnen garantias se destruyen sin abrirse.

Deben Tomentarse los concursos de provectos y
obras, que tienen indudables ventajas: se favorece
la iniciativa téenica v la concurrencia de ideas, ayvuda
a0 encontrar la solucion mas ventajosa; cs el sistema
en el cual, resulta mas patente y chcaz la colabora-
cion de la Administracion v el contratista, 1.a pro-
puesta de nuevo plicgo admite tambi¢n como sistema,
ademas del de administracion direeta, el de adminis-
tracion interesida, que, aunque no lo define, es un
sistema, por administracion, en ¢l cual ¢l tanto por
ciento del contratista va aumentando, desde un mi-
nimo, pago de su colaboracion personal, a medida
que la cconomia de la obri creee; es, en definitiva,
ima participacion del contratista, en la cconomia que
logre abtener en la ¢jecucion de una obra por admi-

nistracion; en obras especiales, puede dar resultado.

En el nuevo pliego, debe desaparecer el concepto
de que la subasta es el método corriente y el concurso
la excepeion, dejandose a la iniciativa del jefe del
servicio que la obra se haga por subasta o por con-
curso, favoreciéndose la ejecucion por este sistema,
rque deberd ser el corriente en el momento que la obra
exija, preparacion téenica o solvencia econdmica de
cierti importancia,

Mi Gnica pretension con las anteriores lineas es
plantear ¢l problema; mi deseo es que a las piginas
de Ta Revisra acudan fivmas valiosas de ingenicros,
de contratistas, de téenicos, en lin, que, desechando
pasiones, vayvan formando un estado de opinion, que
hoy no existe mas que en protesta, que permita llegar
a un pliego justo, donde se considere a la Adminis-
tracion y al contratista no como contrarios dispues-
tos, uno a aplastar y ¢l otro a enganar, sino como
colaboradores téenicos, en los dos aspectos funda-
mentales de la obra: su concepeion y su realizacion.

José Luis ESCARIO,
Tngeniero, profesor de Ia Escuela.

Ante el anunciado primer Congreso Nacional
de Obras piiblicas

151 deseo de coadyuvar al mejor ¢éxito del Congreso,
nos mueve a hacer algunas observaciones, siempre re-
comendandonos a la benevolencia de los (lwnm organi-
le(lul'cs.

Sobre Iistadistica. — 1. deficiente estadistica de
nncslms obras ptblicas impide conocer, siquiera apro-
ximadamante, Id. materia del - Congreso, no obstante
tratarse de cosa por su indole hien de Terminada en cifras
de extension y valor. Parcce, por tanto, conveniente
adelantar en lo posible la coleecion de datos primeros
y publicarlos previamente a la celebracion del Congreso,
aunque la publicacion deba ser con todas las reservas
(ue parczean oportunas sobre labor y conclusiones de
la seccion respectiva,

2, Sobre Bibliografia. — [in las hases del Congreso
no aparcce comprendida la bibliografia 10 las obras
publicas, acaso porque se haya entendido comprendida
en la lixposicion ZlHLid Tal vez fuera oportuno expre-
sarlo en alguna de las circulares, y también invitar a la
presentacion de monografias de obras, no publicadas
ain, estudios especiales, cte.; siempre reservando a la
Junta de gobierno la facultad de admision y publica-
L‘i('m

Sobre las urgentes obras rurales y la 01(/(1111:(1(1011
de /m\ obras pitblicas. — 1in casi todos Tos paises, incluso
los progresivos y empefiados en colonizar otros extra-
flog, s¢ encuentran comarcas rurales cuya vida misera
contrasta con la ostentosa de urbes burocraticas, habiles
en desviar a su favor los recursos tributados para ser-
vicios de todos. X} contraste resulta demasiado c¢n nues-
tro pais, y ya ha empezado la reivindicacion, acercando
las obras pablicas a caserios, aldeas y pueblos menos-
preciados. Pero la mejora de la residencia rural para
hacer amable el campo, el hosque, la pesqueria, la mina,

fa Naturaleza, en fin, origen de toda riqueza, exige mas
que la simple aproximacion: requiere accesos, trazas,
calles, agua, saneamiento, limpieza y hasta nuevas vi-
viendas; todo cllo concebido al modo rural, porcue asi
debe ser, y hecho lo mis de ello por los pr uplus mntere-
\d(l()\ quicnes por lal ¢jercicio pueden y deben conse-
unlu, A la vez que comprender mejor sus necesidades
y amar y conservar su obra. Para regalar todo esto de
fondos  pablicos, no hastarian 5 000 millones, cifra
prohibitiva ; puu la empresa es de elevacion material y
moral, no de Himosna que quedaria disipada en el aban-
dono vy la inercia del dia siguiente; y asi, reducida la
aceion C\ldl.l] a los planes y ])10)’(.(_1()\, al estimulo del
crédito y a la direccion, vigilanca y liquidacion de las
obras, incluso de las viviendas cjecutadas por uniones
de vecinos, la aportacion de fondos pablicos podria
reducirse acaso a una cifva del orden de la décima
parte del valor global de la obra. Ahora bien; para no
arriesgar la empresa en manos de una nueva burocracia
enorme, difundida por todo el territorio, cara y peligro-
s por nnpu]mmdd seria menester apoyarse en la vieja
organizacion de las Jefaturas de Obras piblicas, de

competencia téenica y administrativa bien probadas.
4 lntuiaurm especial a Portugal. — 1is por todos
reconocida la alta conveniencia de que PPortugal cola-
bore en los Congresos espafioles sobre materias que inte-
resen a ambas naciones. Como éste es ¢l caso de muchas
vias de intercomunicacion y de los aprovechamientos
hidraulicos en cuencas importantes, nos pormitimos re-
cordar aquella conveniencia, para que Portugal tenga
Lpu.scnlauon en el Congreso anunciado, no obstante (_]
deter de nacional de éste, al modo directa como viene
rcprescnlu(l() en los Congresos nacionales de Riegos, —

Severino BELLO

Ingeniero de Caminos,

Cronica

El ministro de Obras piiblicas y la Asociacién
del Cuerpo de Caminos.
Siguiendo la costumbre de afios anteriores, al termi-

nar sus tarcas semestrales de diciembre Comision
Central del Cuerpo de Caminos, sc veunio en el Hotel

Ritz en un hanquete, al que fué invitado ¢l ministro de
Obras publicas y Comunicaciones, 1. Cirilo del Rio, que
dos (lms antes habia tomado posesion de su elevado cargo.

Al terminar la comida, el presidente de la '\souau(m
pronuncid, sin levantarse de su asiento, para dar mds in-
timidad al acto, unas palabras dirigidas al ministro, para



