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GESTION DE LA REDUCCION
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Doctor Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos.
Director General de Carreteras de la Comunidad de Madrid.

RESUMEN

El control del coste en la ejecucion de las obras piblicas es un asunto esencial para
reducir el déficit de las Administraciones Publicas. La industria de la construccion en
Espafia ha adolecido de pautas de comportamiento que tradicionalmente han elevado
artificialmente estos costes. Estas pautas, en ocasiones han llegado a provocar graves
crisis financieras en las propias sociedades contratistas. El recurso a los proyectos
modificados, complementarios, precios contradictorios, etc, debe ser restringido
drasticamente. Las Administraciones tienen un papel fundamental que jugar en

este proceso.

ABSTRACT

The control of costs in public works is an essential factor in reducing government deficit.
The methods of the building industry in Spain, of applying artificial rises in costs, have
often placed the industry in serious financial difficulty. Recourse to modifications of
projects, complementary operations, contradictory prices, etc. must be curbed drastically,
and the Administrations have a fundamental role to play in this process.

en los que la sociedad espariola en su con-

junto, y la industria de la construccion en
particular, estan inmersas en estos momentos, el
objetivo de reducir el coste de las obras en gene-
ral, y de las obras publicas en particular aparece
rapidamente como esencial.

Todos sabemos que tradicionalmente la reali-
zacion de la obra publica en Espana tiene como
uno de sus pilares fundamentales la relacion de
confianza entre el contratista y la administracion
contratante. Sin esta confianza, en gran parte mo-
delada a través de mdltiples relaciones personales
y de previas realizaciones ejecutadas a la satisfac-

I : n los tiempos de restriccién presupuestaria

cién de ambas partes, la gran mayoria de las ac-
tuaciones que se han hecho en nuestro pais no
hubieran sido posibles.

Sin embargo esta misma confianza ha genera-
do tradicionalmente una mecanica de produccion
de costes de obra que ha acabado por convertirse
en habitual. Me refiero al conocido circulo de la
baja de adjudicacion demasiado importante, que
luego se compensa con la negociacion de los mo-
dificados del proyecto, proyectos complementa-
rios, precios contradictorios, liquidaciones, etc.

Esta practica ha tenido varias consecuencias
de cierta trascendencia a lo largo del tiempo. Una
de ellas ha sido la permanencia en manos espafio-
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las de la mayoria del capital de
las empresas constructoras del
pais; en efecto las empresas
extranjeras que han querido a -
lo largo de estos afios penetrar
a gran escala en el mercado
nacional se han visto dificulta-
das en primer lugar por la falta
de tejido de relaciones perso-
nales al las que arriba se ha he-
cho referencia, pero sobre todo
por la desconfianza que genera
la falta de control de un proce-
so de obtencién de beneficios
que no han dominado, seguramente en buena parte por la falta
de esa mentalidad especial que se necesita cuando se nego-
cia con la administracién durante el desarrollo de una obra pu-
blica en Espafia.

Otra consecuencia, sin embargo, ha sido la falta de control
de los costes de las unidades de obra por parte de muchos
contratistas, que tradicionalmente han basado la rentabilidad
de una obra en la obtencion del correspondiente modificado,
complementario, etc.

Esta falta de control ha producido, por una parte, el efecto
pernicioso de que alguien esta produciendo algo y cobrando
por ello una cantidad que no sabe si es mayor o menor de lo
que le esta costando, con el consiguiente peligro de acumula-
cion de pérdidas que aparecen al final de la obra y que no se
pueden absorber de una forma coherente. Pero otro efecto
que puede ser mas pernicioso aln, y que es consecuencia de!
anterior, es que el contratista, presionado por sus accionistas
para obtener contablemente un beneficio al final del ejercicio
correspondiente, introduce en el activo de su balance, y nor-
malmente en la cuenta de “obras en curso” G “obras realizadas
pendientes de certificar”, todos aquellos contratos que no es-
tan terminados ain pero que ya prevé que van a producir pér-
didas, incluyendo ademas en las citadas partidas los posibles
modificados, complementarios, etc, que tiene apalabrados,
aunque no contratados en firme.

La consecuencia de todo ello es que en muchos casos la
situacion financiera real de la empresa no es bien conocida, y
aflora bruscamente, en general a partir de problemas de teso-
reria. Lo anterior es muy inhabitual en los procesos de degra-
dacion financiera en comparias que no sean empresas de ser-
vicios, como son las de la industria de la construccion; en
efecto, en empresas de tipo industrial el inicio de la degrada-
cion econémica de una sociedad suele comenzar por los pro-
blemas de tipo comercial (falta de adaptaciéon a cambios tec-
nolégicos, lo que produce precios superiores a los de la com-
petencia, cambios en los gustos de los consumidores, etc...)
que se transforman més adelante en problemas financieros.
En las empresas de construccion el fenémeno es diferente,
dandose a veces la paradoja de que suspenden pagos compa-
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Durante la adjudicacion,
se debe huir de contratar
con ofertantes que hayan propuesto
bajas excesivas. Para ello lo
primero, ]()gicamente, es que car. Una tendencia creciente,
la propia administracion tenga
un esquema de precios de unidades
de obra que se acerquen
lo mas posible a la realidad

filas con un nGmero importante
de obras en cartera. El origen
hay que buscarle con frecuen-
cia en el volumen de las obras
realizadas pendientes de certifi-

con los afos, del ratio de esta
partida con el activo total del
balance, es indice seguro de
problemas en un futuro cerca-
no.

Es evidente que la adminis-
tracion tiene un papel funda-
mental en la atenuacién de to-
dos estos efectos, una vez que la madurez de la industria
constructora en nuestro pais esta sobradamente comprobada
por los multiples e importantes contratos que se estan consi-
guiendo en el extranjero, incluso en paises desarrollados don-
de la competencia internacional es muy dura. Este papel de la
administracién debe ser fundamentalmente directivo sobre el
proceso de adjudicacion, pero también sobre la evolucion del
contrato.

Durante la adjudicacion, se debe huir de contratar con
ofertantes que hayan propuesto bajas excesivas. Para ello lo
primero, I6gicamente, es que la propia administracién tenga un
esquema de precios de unidades de obra que se acerquen io
mas posible a la realidad, ya que no es igual una baja sobre el
precio de base correcto que sobre un precio superior al coste
razonable. Pero a partir de ello, el procedimiento de adjudica-
cién debe tener en cuenta que, salvo en casos excepcionales,
una obra con una baja del 40 % por ejemplo no se va a poder
realizar sin pérdidas para el contratista, a no ser que se pro-
duzca el inevitable proceso ya repetido arriba de los modifica-
dos, los precios contradictorios, etc.

El razonamiento que achaca al mercado la aparicién de
esas bajas excesivas, aunque pueda parecer valido en un prin-
cipio, en realidad lo que intenta conseguir es proteger a la pro-
pia administracion de la responsabilidad que tiene sobre las
mismas: todos sabemos que una subasta produce una baja
mas importante que un concurso, por ejemplo, y desde luego .
es la administracién la que decide sobre uno G otro procedi-
miento de licitacion.

Esto no quiere decir que la subasta debe ser totalmente
proscrita, puesto que hay obras de carreteras, por ejemplo un
refuerzo, en el que la simplicidad de la obra es conocida por
todos, con lo que si algun licitante quiere ofertar de forma
arriesgada debe dejarsele hacerlo. Lo que no parece razonable
es adjudicar bajo la forma de subasta un proyecto de gran
complejidad, que tenga multiples estructuras, con geologias
dificiles, etc., que produzca incertidumbres técnicas que acon-
sejen que la adjudicacién del contrato debe tener en cuenta
los medios materiales y humanos del adjudicatario, su capaci-
dad técnica general, la calidad del estudio técnico que ha rea-
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lizado para hacer su oferta,
etc., y por lo tanto adjudicarse
bajo la modalidad del concurso,
abierto o restringido segun los

Asi pues un primer factor en
el que puede intervenir decisi-
vamente la administracion en la
reduccion de los costes es la
eleccién del sistema de contra-
tacién, y dentro de la eleccién
de dicho sistema, en la eleccion
de los criterios de adjudicacion;
el precio debe ser un factor, e
incluso un factor muy importante, pero en muchas obras no de-
be ser el factor determinante. El gestor publico debe sopesar
cuidadosamente por una parte la dificultad técnica y por otra el
grado de definicion del proyecto segun el que se va a realizar la
misma.

Entramos aqui en un nuevo elemento para la accion de la
administracion: el proyecto.

Una fuente de proyectos modificados y complementarios
es sin duda la calidad del proyecto original. En numerosas
ocasiones la falta de topografias actualizadas 6 la falta de co-
nocimiento del terreno sobre el que se va a asentar la obra,
son causas de indefinicién o de errores que significan sobre-
costos durante la ejecucién. No hay que olvidar también la ca-
lidad del anejo de expropiaciones, origen de muchos retrasos,
y por tanto de muchos sobrecostos por fundadas reclamacio-
nes del contratista. Lo mismo se podria decir del anejo de re-
posicion de servicios: una canalizacién mal identificada o mal
localizada es también origen de retrasos, y por tanto de sobre-
costes.

La administracién debe por tanto proporcionar presupuesto
suficiente para que el consultor pueda realizar correctamente el
proyecto, y sobre todo eliminar incertidumbres que pueda tener
al hacer su oferta. La definicién en los pliegos de condiciones
de las asistencias técnicas de precios unitarios del metro lineal
de sondeo, hectarea de levantamiento topogréfico, etc. es pues
esencial, ya que en caso de que el proyecto exija una mayor
definicion de la que inicialmente se habia previsto, la existencia
de estos precios unitarios permite a ambas partes contratantes
la cuantificacion del complemento necesario.

Asi pues, en cuanto al proyecto se debe exigir mayor cali-
dad, clarificar la prestacion del consultor eliminando incerti-
dumbres, e incluso, en casos extremos, la aplicacion de los ar-
ticulos 216, 218 y 219 de la Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas.

Hemos visto las posibles acciones de la administracién du-
rante el proceso de licitacion para conseguir la reduccién de
costes finales de obra. Por lo que respecta a la presencia de la
Administracion durante la evolucién del contrato, dado que la
relacién interpersonal es fundamental durante la ejecucion de

La administracion
debe por tanto proporcionar
presupuesto suficiente
casos. para que el consultor
pueda realizar correctamente
el proyecto, y sobre todo
eliminar incertidumbres que
pueda tener al
hacer su oferta

las obras publicas, el papel de
las administraciones para la re-
duccién de los costes debe ser
también de tipo interpersonal.

Una actitud decidida, clara y
terminante frente a la aproba-
cion de los diferentes proyectos
modificados, complementarios
y liquidaciones por parte de los
responsables publicos es esen-
cial. Deber quedar claro, ya du-
rante la fase de licitacion, que la
aprobacién de un modificado
sera dificil y debera estar técni-
camente muy justificada; los modificados de obra que no son
mas que compensaciones encubiertas de una baja excesiva en
el proceso de licitacion deben quedar totaimente proscritos, y
asi debe comunicarsele al contratista licitante, para que oferte
con pleno conocimiento de causa.

Por otra parte, la administracion debe cuidar que durante la
redaccién del proyecto de liquidacion las mediciones finales
estén perfectamente controladas, con un compromiso especifi-
co del responsable directo de las mismas. Cada firma debe co-
rresponder a una sola responsabilidad, y cada agente publico
debe conocer perfectamente cual es su participacién personal
dentro de la responsabilidad global de la liquidacién, para que
el control del volumen de la misma sea idoneo. Se debe huir de
documentos en los que la concatenacién jerarquica de las fir-
mas sobre los mismos diluye la responsabilidad de cada uno
de los firmantes en un magma juridico,frente al que el contratis-
ta con alguna posible reclamacion contra ia propia Administra-
cion queda en cierto modo indefenso; otra indicacion en este
sentido podria ser que bajo cada firma, tanto del funcionario
como del representante de la contrata, se especificase el obje-
to de la propia firma.

Esta delimitacién explicita de la responsabilidad de cada
uno de los multiples firmantes de un proceso de liquidacién, si
recordamos que las certificaciones de obra no tienen la consi-
deracion mas que de pagos a cuenta y que por tanto la liquida-
cién es el documento clave del coste, redundaria sin duda en la
disminucién de los costes finales de las obras.

Asi pues, la actitud decidida de la administracién es la ma-
yor impulsora de la reduccion global de los costes de una obra
publica. Esto requiere un cierto cambio de mentalidad por parte
de todos; y los cambios generan normalmente oposicion, inse-
guridad y lentitud en su puesta en préactica. No obstante si que-
remos evitar a largo plazo los inconvenientes (presupuestarios,
pero también para la empresa privada, como se ha visto mas
arriba) que origina el no cambiar nuestra forma de actuar, de-
beriamos entre todos emprender este camino. Seguramente
sera un camino largo pero, también seguramente, las dos par-
tes del proceso de ejecucion de las obras publicas saldrian
beneficiadas en el proceso. ®
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