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1. INTRODUCCION. DELIMITACION DEL OBJETO DE EXAMEN

Pocos articulos tan conflictivos y polémicos en su aplicacién
como aquellos que en el viejo Reglamento de Contratos del Estado
—aun vigente en tanto se produzca el desarrollo de la Ley 13/1995,
de 16 de mayo (LCAP)— daban regulacién a la suspensién del con-
trato de obra publica; pocos preceptos, sin embargo, tan desatendi-
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dos por la doctrina del Derecho administrativo de los tltimos afios, a
pesar de su capital importancia (1).

No han abundado, en verdad, los estudios sobre esta figura. A la
suspensién del contrato de obra piiblica suelen referirse los autores,
de pasada generalmente, al hilo del analisis del ius variandi, al que
tampoco, por lo demas, se ha dispensado una mayor atencién. No
parece, sin embargo, que la calificacién de la suspensién por la Ad-
ministracién de un contrato de obra piiblica pueda despacharse con
su directa y simple inclusién en el ambito del mas amplio poder de
modificacién unilateral del contrato que asiste a la Administracién
Publica. No es que quiera negarse, de entrada, la veracidad de un tal
planteamiento; resulta, mas sencillamente, que convendria reflexio-
nar sobre esta figura juridica en la buisqueda tanto de su mayor pre-
cisién conceptual cuanto de un mas profundo andlisis de las diferen-
tes modalidades en las que la suspensién de un contrato de obras
puede manifestarse; todo ello, ademas, con el fin de determinar con
cudl es la posicién juridica en la que el contratista queda ante estos
supuestos de inejecucion del contrato; una cuestién tradicionalmen-
te controvertida en nuestro Derecho y a la que, quiza, la Ley 13/1995,
de 16 de mayo, no haya dispensado el tratamiento debido.

En la suspensién de la ejecucién del contrato de obras vienen, en
otro orden de cosas, a hacerse patentes las diferencias ltimas exis-
tentes entre la contratacién administrativa y la contratacién privada,
al tiempo que puede ser considerado un espléndido tema testigo
para calibrar en qué medida la nueva Ley sobre Contratos de las Ad-
ministraciones Publicas haya podido alterar las concepciones y pre-
supuestos que daban luz a aquella normativa a la que ha derogado.
No faltan, pues, razones para un analisis que va a circunscribirse a
la suspensién de aquellos contratos de obras en curso de ejecucién,
de forma tal que esas otras suspensiones acaecidas antes del acta
de comprobacién del replanteo o del inicio de las obras van a per-
manecer al margen de este andlisis. El diferente tratamiento que el
Derecho les dispensa justifica, no obstante su interés, dicha exclu-
sién.

(1) La suspensién del contrato de obra publica ha sido, en efecto, objeto de una
escasisima atencién doctrinal. A excepcién del ya clasico comentario de J. GONzALEZ
PEREZ a la importante sentencia en esta materia de 30 de dicicmbre de 1983 (nim. 103
de esta REVISTA, 1984, pdgs. 229 y ss.), no existen estudios monograficos sobre esta fi-
gura.
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2. LA SUSPENSION DEL CONTRATO DE OBRAS, UNA PRERROGATIVA
ADMINISTRATIVA. LA IMPUTACION A LA ADMINISTRACION PUBLICA,
CLAVE DE LA APLICACION DE SU REGIMEN INDEMNIZATORIO PROPIO

No genera la mas minima duda nuestro Derecho, articulo 103 de la
LCAP, en la misma linea que el 49 del texto al que deroga, sobre la ca-
lificacién de la suspension de un contrato de obras como una neta y
genuina potestad administrativa (2). «Si la Administracién —afirma—
acordase la suspension del contrato... se levantara un acta en la que se
consignaran las circunstancias que la han motivado y la situacién de
hecho en la ejecucién de aquél.» La paralizacién del desenvolvimiento
normal de un contrato de esta naturaleza constituye, pues, la decisién
de ]a Administracién Publica de no continuar con su ejecucién por ra-
zones de interés general; de ahi que siempre se haya ligado por el or-
denamiento juridico a la existencia de un previo y expreso acuerdo del
poder publico contratante, requisito, en expresion del Consejo de Esta-
do en dictamen, por ejemplo, de 13 de enero de 1983 (3), «literalmente
exigido en el articulo 53, parrafo 3.°, de la repetida Ley de Contratos
del Estado, y en el 162 de su Reglamento para la aplicacién de las con-
secuencias que prevén». El Tribunal Supremo, por su parte, viene
igualmente, desde antiguo, vinculando «la suspensién de las obras a
una conducta activa de la Administracién correctamente formada vy,
mads tarde, expresada al contratista afectado» (4).

Conviene hacer notar, en otro orden de ideas, cémo con el cambio
normativo de 1995 parece haberse producido una ampliacién en las
posibilidades —ya de por si extensas— otorgadas a la Administracion
Publica para la suspensién de una obra, toda vez que el articulo 103 de
la LCAP se limita, respecto de cualquier tipo de paralizacién de un
contrato —ya sea total o parcial, temporal o definitiva—, a exigir cons-
tancia de «las circunstancias que la han motivado y la situacién de he-
cho en la ejecucién de aquél», desapareciendo, de esta forma, el requi-
sito de la gravedad establecido por el articulo 131 del viejo Reglamento
de Contratos del Estado, a cuyo tenor «la paralizacién total de las
obras o la suspensién definitiva de las mismas sélo podra verificarse
por motivo grave y mediante acuerdo del 6rgano que celebré el contra-

(2) El citado articulo 49 sefialaba: «Si la Administracién acordasc la suspension tem-
poral de las obras por espacio superior a una quinta parte del plazo total del contrato o, en
todo caso, si aquélla excediera de seis meses, la Administracién abonara al contratista los
dafios y perjuicios que éste pueda efectivamente sufrir.

La suspensién definitiva de las obras acordada por la Administracién se regulara por
lo dispuesto en el articulo 52 de esta Lev.»

(3) Nuam. 44795, Sec. 7.%

(4) En tal sentido, sentencia de 31 de mayo de 1984 (Ar. 2946).
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to correspondiente a propuesta del facultativo competente de la Admi-
nistracién». Cualquier circunstancia, por tanto, siempre que esté debi-
damente motivada y con independencia de su trascendencia y alcance,
legitima a la Administracién Publica para proceder a la suspensién de
una obra. En definitiva, la Ley de Contratos de 1995 ha ampliado las
facultades del poder contratante para suspender las obras en curso de
ejecucién mediante la consagracién de un presupuesto de hecho extra-
ordinariamente mas flexible que el del citado articulo 131 de la norma
reglamentaria de 1975. Otra cosa es que una laxa interpretacién de ese
precepto por parte de la Administracién y de los propios Tribunales
terminara, en aplicacién ya del ordenamiento juridico anterior, por
conferir a la Administracién Publica extensas potestades en tal sentido.

La suspensién de obras puede, en sintesis, definirse como la po-
testad administrativa para, por causas de interés publico debidamen-
te motivadas, acordar la paralizacién de una obra previamente con-
tratada y en fase de ejecucién; no es pues, expresado en términos
inversos, una situacién normativamente definida por el dato pura-
mente factico de la inejecucién del contrato. Una tal configuracién
normativa de la suspensién del contrato de obra publica no ha sido
Gbice, sin embargo, para que tanto el Consejo de Estado como el Tri-
bunal Supremo, en su justificado deseo de salvaguardar la posicién
de los contratistas privados ante eventuales conductas administrati-
vas contrarias a Derecho, hayan, en no pocas ocasiones, equiparado
a la suspensién formalmente acordada aquellos otros supuestos de
paralizacién material de las obras. Ante una omisién imputable a la
Administracién Puiblica —afirmaria un viejo aunque ya clasico dicta-
men del Consejo de Estado (5), «seria contrario a la buena fe preten-
der desplazar al contratista las consecuencias dafiosas que de dicha
situacién pudieran derivarse» (6) o, si se prefiere en expresién del
Tribunal Supremo —sentencia de 24 de junio de 1988 (7)—, «la
ausencia del acta de suspensién no puede ser obstaculo para que
prospere la accién de reclamacién de perjuicios» (8); lo que, a efec-
tos indemnizatorios, el articulo 148 del RCE requiere —sentencia del
Tribunal Supremo de 27 de enero de 1989 (9)— «... es el mero trans-
curso de un determinado plazo, ..., de la duracién de tal suspensién
sucedida por exclusivas causas ajenas al contratista...». Dos son, asi,

(5) Ha de indicarse, no obstante, que no son muchos los dictimenes del Consejo de
Estado relativos a la suspension de obras, habida cuenta del tope, cien millones de pese-
tas, existente en aplicacion del Derecho derogado —arts. 18 de la LCE y 51 del RCE— para
su preceptivo pronunciamicnto en los dictimenes de resolucidn contractual.

(6) Dictamen de 20 de junio de 1962.

(7) Ar. 820s5.

(8) Ar. 469.

(9) Enigual sentido, y entre otras, sentencia de 24 de julio de 1989 (Ar. 6075).
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en opinién del Consejo de Estado y de la propia jurisprudencia, los
requisitos necesarios para que la indemnizacién en favor del contra-
tista resulte procedente ante los supuestos de paralizacién de un
contrato de obras: que ésta resulte ajena a su voluntad y que, parale-
lamente, devenga imputable a la Administracién Puablica, bien sea a
resultas del ejercicio por su parte de alguna de las prerrogativas que
el Derecho le confiere o a consecuencia de conductas incardinables
en el ambito de los incumplimientos administrativos. En otros tér-
minos, aquellos supuestos de inejecucién del contrato en los que el
ente contratante no haya tenido participacién alguna quedan fuera
de la cobertura dispensada, a efectos indemnizatorios, por los articu-
los 148 y 162 de]l RCE (10).

(10) Es ésta la hipotesis que para el Consejo de Estado se produce concretamente en
aquellos casos en los que la cesacién de la obra trae causa en una resolucién judicial, re-
sultado, normalmente, del cjercicio de una accién interdictal por un tercero. Suspendida
la obra mas de un afio como consecuencia de la decisién judicial dimanante de la interpo-
sicién de una demanda de interdicto de obra nueva, sefala el dictamen del Consejo de Es-
tado de 13 de enero de 1983 (nim. 44795, Sec. 7.%), procede «resolver el contrato, sin pér-
dida de la fianza y sin abono de indemnizacién por la Administracién o, en su caso, de be-
neficio industrial de las obras dejadas de realizar, y con pago, tras tnica y definitiva
recepcién, con la consiguiente liquidacién, de las obras efectivamente realizadas y que
sean de recibo». Una tesis en la que insistira el posterior dictamen de 21 de julio de 1992
(ntim. 224, Sec. 7.*), con cita del antes expuesto, asi como del de 10 de marzo de 1989, al
declarar, en orden a la procedencia de una indemnizacion ex articulos 148 y 162 del RCE,
la necesaria «exigencia de alguna actuacién administrativa que desencadene la responsa-
bilidad, que no surge cuando la indisponibilidad de los terrenos viene determinada por ac-
tuaciones ajenas (decisiones judiciales...) que son extrafias al proceder de la Administra-
cién contratante, invencibles o insuperables para ella y no enlazadas casualmente —direc-
ta o indirectamente— con lo que pudo v debié hacer...».

La tesis sustentada por el Consejo de Estado cuenta, ademas, con el respaldo de una
jurisprudencia que viene haciendo, igualmente, de la imputacién a la Administracién Pu-
blica contratante requisito ineludible para el nacimiento, ante supuestos de paralizacién
de obras, de un derecho de indemnizacion en favor dcl contratista. «No es posible acoger
en su plenitud —afirmaba en este sentido la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de no-
viembre de 1981 (Ar. 5268)— las pretensiones de la demanda porque el articulo 162 del
Reglamento contempla un caso en que la suspensién superior a un afio se produce por de-
cisién de la Administracién, situacién que no es la de la litis.» La suspension, en este su-
puesto, traia, en efecto, causa en la decisién de un Juzgado de 1.° Instancia ante el que se
sustanciaba un interdicto de obra nueva interpuesto por el propietario de la finca colin-
dante con el solar objeto de las obras. Con todo, no puede afirmarse que nos encontremos
ante una tesis jurisprudencial unanimemente aceptada por cuanto el propio Tribunal Su-
premo, ¢n alguno de sus pronunciamientos —concretamente en la sentencia de 15 de
mayo de 1991 (Ar. 4276)—, y ante un supuesto en el que la obra contratada habia sido sus-
pendida «por la Administracién estatal a poco de comenzar y por razén de dificultades di-
manantes de un procedimiento judicial civil», va a confirmar el considerando de la senten-
cia apelada en el que literalmente se afirmaba que como «no se hace oposicién a los ele-
mentos constitutivos de la pretensién ejercitada: Realidad cn la suspensién de la obra de
autos; ajeneidad a ello por parte del interesado; transcurso del plazo correspondiente;
cuantia del presupuesto de ejecucién; por consiguiente, operados los presupuestos de he-
cho de mencién, que son los recogidos en los mentados articulos 49 de la Ley de Contratos
del Estado y 148 y 162 del Reglamento General de Contratacién, se estd en el caso de dar
paso a la pretensién formulada». En la misma linca se habfa posicionado la anterior de 27
de mayo de 1990 (Ar. 5422).

No considera, por contra, el Tribunal Supremo un supuesto de paralizacién de obras

115



MARIA CONCEPCION BARRERO RODRIGUEZ

La distincién entre la configuracién dogmatica de esta figura y su
posible juego a efectos indemnizatorios resulta, pues, capital. La sus-
pensién en la ejecucién de un contrato de obras constituye, con toda
certeza, aquella prerrogativa administrativa para, por razones de in-
terés publico, paralizar su desenvolvimiento normal y, como tal,
debe de ser expresamente acordada, de forma motivada, ademas, por
mandato legal expreso del articulo 103 de la LCAP. El incumplimien-
to de este requisito no puede, sin embargo, servir de base a la nega-
cién de la propia naturaleza juridica de esta figura ni, mucho menos,
situar al contratista en una posicién de indefensién. Una cosa es, en
efecto, que la suspensién de obras constituya una potestad adminis-
trativa y otra muy distinta que un elemental principio de justicia lle-
ve a aplicar las consecuencias econdmicas de las paralizaciones for-
malmente decididas a aquellas otras, no infrecuentes por otra parte,
en las que en la suspensién no ha mediado acuerdo formal alguno;
de ahi que, a efectos indemnizatorios, al Consejo de Estado y a la ju-
risprudencia le haya resultado bastante el dato factico de la paraliza-
cién de la obra por causa imputable a la Administracién Pablica.

3. SUSPENSION PROVISIONAL Y SUSPENSION DEFINITIVA.
UNA NECESARIA Y DEBIDA DIFERENCIACION JURIDICA. LA NATURALEZA
INSTRUMENTAL DE LA SUSPENSION PROVISIONAL DE LAS OBRAS

3.1. Planteamiento de la cuestion

Resulta usual la comun referencia a la suspensién provisional y
la suspensién definitiva de las obras, como si de instituciones perte-
necientes a un mismo género juridico se tratase; convendria, sin em-
bargo, reflexionar sobre si, en efecto, una y otra constituyen dos mo-
dalidades de cesacién en la ejecucién del contrato de naturaleza
coincidente o si, por el contrario, habria, mas bien, que considerar-
las sustancialmente distintas y, por tanto, marcar entre ellas las debi-
das diferencias. A la cuestion propuesta puede resultar de utilidad el

no imputable a la Administracion, tal v como ésta pretendia, aquel en el que la suspensién
devino a consecuencia de las protestas vecinales en el terreno objcto de las mismas y asf,
en la sentencia de 28 de noviembre de 1990 (Ar. 9339), afirma darse con evidencia un in-
cumplimiento de la Administracién Publica ante la impugnacién de la licencia de obras y
la invasi6n del terreno en el que las obras habian de realizarse, dado que «no cabe la me-
nor duda que estos hechos, ni pucden considerarse imprevisibles, al no ser en la actuali-
dad insélitos, ni previstos, son inevitables, puesto que los obstaculos pudieron ser removi-
dos simplemente ejerciendo la autoridad, dentro de la ley, v mas legitimada que nunca por
producirse dentro de un sistema auténticamente democratico. Ejercicio que no se produjo
v que hay que imputar a la Administracién...».
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analisis de la suspensién del contrato de obra publica en su desen-
volvimiento histérico; su propia trayectoria juridica nos desvela ele-
mentos verdaderamente significativos en orden a una correcta califi-
cacién de cada uno de los diferentes supuestos que se insertan en la
genérica figura de la suspension del contrato de obra publica.

3.2. La paralizacion del contrato de obras en los Pliegos generales
de contratacion. La configuracion de los elementos vertebradores
de la figura en su concepcién actual

Abstraccion hecha de la clasica polémica existente sobre el valor y
alcance de los tradicionales Pliegos sobre la contratacién de obra pu-
blica, puede afirmarse que la facultad administrativa para suspender
un contrato de esta naturaleza ha estado siempre presente en todos los
Pliegos que sobre este tipo contractual se han sucedido en nuestra his-
toria. Consagrada ya en la clausula 32 del Pliego de Contratos de obras
pablicas aprobado por la Real Orden de 8 de marzo de 1846 (11), apa-
receria, igualmente, en el Real Decreto de 11 de junio de 1886, de
idéntico contenido al anterior de 10 de julio de 1861 al que deroga.

Concretamente, la clausula 44 del Pliego de 1886 —en iguales tér-
minos a los que les precederian en el tiempo— va a configurar la sus-
pensién del contrato de obra piblica como una potestad administra-
tiva inescindiblemente unida a una modificacién en el proyecto de
las obras en curso de ejecucién. «Si para llevar 4 efecto —afirmaba—
las modificaciones 4 que se refiere el articulo anterior, juzgase nece-
sario la Administracién suspender el todo 6 parte de las obras con-
tratadas se comunicara por escrito la orden correspondiente al con-
tratista, procediéndose a la modificacién de la obra ejecutada en la
parte 4 que alcance la suspension, y extendiéndose acta del resulta-
do» (12). En términos muy similares, el Pliego de condiciones gene-
rales para la contratacién de obras publicas del afio 1900 (13) volve-

(11) «En el caso de que por la superioridad —afirmaba— se disponga la cesacién o
suspensién definitiva de las obras de Contrata, podra el contratista requerir se proceda a
la recepcién provisional de las ejecutadas, v ain a la final, espirado el termino de su ga-
rantia. Despues de la recepcién definitiva se le devolvera la fianza, y quedara enteramente
libre de la responsabilidad de su Contrata.»

(12) Elarticulo 51 establecia, por su parte, las garantias que al contratista asistfan en
estos supuestos. «Si llegase —decia— & transcurrir el término sefialado para la ejecucién
de las obras sin que se alce la suspensién a que sc refiere el articulo 44, tendra el contratis-
ta derecho a la recision v & que se proceda desde Juego 4 la recepcién provisional de lo eje-
cutado y a la final, espirado el plazo que sea de garantia. Igual derecho se le concede cuan-
do dure mas de un afo la suspensidn, siempre que el importe de la obra a que esta se re-
fiere sea mayor que la cuarta parte del total de la contrata.»

(13) Real Decreto de 7 de diciembre de 1900.
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ra en su articulo 46 a consagrar, de nuevo, en favor de la Administra-
cién contratante la prerrogativa de paralizar temporalmente las
obras cuando «la juzgare necesaria para llevar a efecto las modifica-
ciones previstas en el articulo anterior».

No se quedaban, sin embargo, el conjunto de Pliegos de contrata-
cién a los que venimos haciendo referencia en la previsién de esta
suspensién temporal ligada, siempre, a una presumible voluntad ad-
ministrativa de alteracién de los originarios términos de ejecucién
de la obra. Junto a ella, y en sede relativa a las causas de rescisién
del contrato, los Pliegos en cuestién van a referirse, también, a una
suspension de obras no necesariamente vinculada a una variacién en
el proyecto de la misma. De esta forma, el articulo 51 del Pliego de
1886, de innegable parecido con el 32 del Pliego de 1846, proclama-
rfa literalmente que «... cuando por el Gobierno se disponga que di-
chas obras, despues de comenzadas, cesen o se suspendan indefini-
damente, tendra el contratista derecho a la recisién, procediéndose
en su caso & la recepcién provisional de las ejecutadas, y a la final,
cuando haya expirado el plazo de garantia». El Pliego de 1903 volve-
ra a distinguir con toda claridad entre aquella suspensién que da la
mano a la decisién de la Administracién Publica de introducir modi-
ficaciones en el objeto del contrato y esa otra, igualmente provisio-
nal, pero antesala de un desistimiento por la Administracién de la
obra en curso de ejecucién, bien sea porque el propio ente contra-
tante ha decidido su realizacién directa o, sencillamente, porque ha
considerado que la actuacién inicialmente prevista ya no resulta
conveniente a ese interés publico que habia servido de base al con-
trato celebrado (14).

En el conjunto de Pliegos de la contratacién de obras publicas
que se suceden durante los siglos xI1x y Xx van a quedar, de esta for-
ma, dibujados con absoluta claridad las que, con toda justicia, pue-
den considerarse las grandes lineas maestras sobre las que, todavia
hoy, descansa la regulacién juridica de la suspensién del contrato de
obra publica en nuestro Derecho; aunque en ellos, quiza, nunca se
haya reparado lo suficiente. De una parte, su nitida configuracién
como una potestad administrativa; de otra, la rotunda diferencia
existente entre la suspensién provisional y la suspensién definitiva,
dado que si la primera puede ser concebida como una de las modali-
dades posibles del amplio poder de modificacién del contrato que

(14) La idea de un apartamiento definitivo del contrato por la Administracién habia
prendido va en la doctrina por c¢sa época. Como indica R. ParaDA, fue COLMEIRO «el prime-
ro en afirmar en nuestro Derecho el principio de la rescindibilidad de los contratos de la
Administracién por simples motivos de interés publico» (Los origenes del contrato adminis-
trativo en el Derecho espaviol, Ed. Instituto Garcia Ovicdo, 1963, pag. 221).
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asiste a la Administracién Publica: aquella que afectaria a su plazo
de ejecucién; la segunda, en contra de lo que reiteradamente se ha
venido afirmando por la generalidad de la doctrina (15), ha de consi-
derarse, en cambio, la expresiéon de una prerrogativa administrativa
de signo radicalmente diferente: la que asiste al poder contratante
para separarse de forma unilateral y definitiva de una relacién con-
tractual en vigor; para desistir de un contrato previamente suscrito
cuando consideraciones de interés publico asi lo impongan (16). Y es

(15) La generalidad de la doctrina incluye, en efecto, el analisis de la suspensién defi-
nitiva en el ambito del poder de modificacién del contrato. Asi, R. PArRADA VAZQUEZ, con
cita de la m4s autorizada doctrina francesa en la materia —LAUBADERE y PEQUIGNOT—, vie-
ne a calificar a la rescisién como «la manifestacién mas enérgica de la modificacién al en-
trafiar la alteracién de uno de los elementos del contrato, su duracién» (Los origenes del
contrato administrativo en el Derecho espariol, ob. cit., pag. 224). J. L. VILLAR PaLasl, en sus
Lecciones de Contratacién Administrativa, estudiara, igualmente, de forma unitaria la sus-
pensién temporal y la suspensién definitiva «como una manifestaciéon de la potesias va-
riandi que no afecta al objeto del contrato pero si al plazo de ejecucién del mismo y forma
de cumplimiento» (0b. cit., 1969, pag. 202).

La referencia a la suspensién definitiva de forma conjunta con la provisional, cual si se
tratara, por consiguiente, de dos versiones distintas de un mismo fen6meno, viene, de otra
parte, a constituir la regla comun en la generalidad de los Tratados de Derecho Adminis-
trativo. Asf aparece, por ejemplo, en las obras del propio R. PARADA (Derecho Administrati-
vo I, Ed. Marcial Pons, 1993, p4g. 347) o de E. Garcia DE ENTERRIA v T. R. FERNANDEZ (Cur-
so de Derecho Administrativo I, Ed. Civitas, 1993, pag. 736).

Mas recientemente, se¢ sitian en la misma linea B. PEREZ DE LEON v J. PEREZ
BERENGENA, que, con relacién ya a la Ley 13/1995, se referiran indistintamente y sin mati-
zaciones a la suspensién provisional v a la definitiva (La contratacion de las Administracio-
nes Publicas, 1995, pags. 168 y ss.). Por su parte, J. ToRNOs Mas parece incluir todo tipo de
suspensién dentro del poder de modificacién habida cuenta de que, entre las que conside-
ra prerrogativas de la Administracién, no incluye expresamente la suspensién. «En térmi-
nos generales —afirma— podemos admitir que son prerrogativas de la Administracién los
poderes de direccién, inspeccién y control y sancién en la ejecucion del contrato, el ius va-
riandi, la interpretacién contractual, la resolucién unilateral y la exceptio inademplendi».
(«Actuaciones relativas a la contratacién: pliegos de cldusulas administrativas y de pres-
cripciones técnicas, perfeccién y formalizacién de los contratos, prerrogativas de la Admi-
nistracién», en Comentarios a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas..., ob.
cit., pags. 281 y 282). Por su parte, L. MARTIN REBOLLO afirma cxpresamente que la suspen-
sién, sin mayores matizaciones, «se asimila a las modificaciones, en cuanto se trata de
una medida que afecta al plazo de ejecucién» [«Modificaciones de los contratos y conse-
cuencias patrimoniales de las modificaciones irregulares {con especial referencia al con-
trato de obras)», en Comentarios a la Ley de Contratos..., ob. cit., pag. 471].

Como excepcién, caben destacar, no obstante, las recientes referencias efectuadas al
tema por F. SaINz MORENO, en las que, con gran acierto, viene a afirmar que la suspensién
definitiva no constituye realmente «un acuerdo de suspension sino de resolucién del con-
trator («Prerrogativas de la Administracién en la contratacién administrativa», en Derecho
de los contraios publicos, ob. coor. por B. PENDAs Garcfa, Ed. Praxis, 1986, pag. 452).

(16) Onmito aqui, de forma deliberada, la distinci6n existente entre suspensién defini-
tiva y desistimiento, toda vez que las consecuencias juridicas vienen en uno y otro caso a
ser las mismas. Como sefiala R. JURISTO SANCHEZ, «]a distincién entre suspensién definitiva
y desistimiento unilateral no resulta convincente dentro de la contratacién administrativa,
porque los cfectos son los mismos y en cierto modo parece que el desistimiento es una
causa de resolucién del contrato que exime a la Administracién de justificar los motivos
que le llevan a ello, a diferencia de lo que ocurre con la suspensién que, como ya hemos
visto, se justifica necesariamente por la necesidad de modificar y adaptar el proyecto a las
circunstancias que la realidad impone» (La ejecucion del contrato de obra piblica, Madrid,
1991, pag. 271).
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que dificilmente la decisién administrativa de extincién anticipada
del nexo obligacional puede explicarse desde una prerrogativa, cual
es la del ius variandi, que, en su esencia misma, viene marcada por el
sello de la continuidad en el contrato aunque, ciertamente, se desee
que su ejecucion se desarrolle de manera distinta o en plazo diferen-
te a los originariamente previstos. En otras palabras, la modificacién
supone la alteracién de un contrato que se quiere contintie con vida;
mal puede incardinarse, pues, en ella el ejercicio de una potestad ad-
ministrativa cuyo fin propio no es otro que el de la ruptura misma
del contrato. Una cosa es, en efecto, que, a resultas del ejercicio del
poder de variacién unilateral de un contrato por parte de la Adminis-
tracion, éste pueda llegar a resolverse y otra bien distinta el que la
decisién administrativa aboque directamente a ese resultado, persiga
este objetivo. Esta distincién entre suspensién provisional y suspen-
sién definitiva no quede desvirtuada por el hecho de que ya en esos
originarios Pliegos sobre la contratacién administrativa de obra pu-
blica, y de la misma forma en la que ocurrira posteriormente, los de-
rechos que asisten al contratista puedan ser los mismos en uno y
otro supuesto. Una tal equiparacién es, mas simplemente, la conse-
cuencia de las garantias impuestas por el equilibrio econémico del
contrato, principio fundamental —como es sabido— en el ambito de
la contratacién administrativa (17).

No terminan, sin embargo, en éstas, con ser importantes, las
aportaciones que al proceso de formacion de la suspensién de obras
en nuestro Derecho debemos a estos Pliegos. En ellos quedaria, tam-
bién, plasmado el que ha de considerarse, sin lugar a dudas, uno de
los rasgos mas singulares de la potestad administrativa de paraliza-
cién temporal de las obras: su falta de autonomia. Quiere afirmarse
con tal nota que la suspensién temporal de un contrato constituye
una facultad del poder contratante ligada, siempre, al ejercicio de
otras prerrogativas propias de la contratacién administrativa; mas
concretamente a la de modificacién del objeto del contrato o, inclu-
so, a la de su propio desistimiento. Como con precisién indica
C. HORGUE, en su espléndido estudio sobre el ius variandi en la contra-
tacién administrativa, la suspensién provisional constituye una potes-
tad accesoria ligada a un presumible cambio de criterio en la voluntad
administrativa (18); en otros términos, una medida provisional desti-
nada a garantizar el contenido de una futura decisién administrativa

(17) Por todos, me remito ¢n la materia a la clasica y fundamental obra de G. ArINO
ORrTIZ, La teoria del equivalente economico (Ed. Instituto de Estudios Administrativos,
1968).

(18) La modificacion del contrato administrativo de obra (Ed. Marcial Pons en pren-
sa).
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en torno al contrato; una medida, en definitiva, de las incardinadas,
hoy, en el articulo 72 de la Ley 30/1992, de 27 de noviembre (19), con
acierto calificadas por M. REBOLLO PUIG «como una muy notable po-
testad instrumental; instrumental no ya sélo en el sentido de estar al
servicio de los intereses generales como todas las administrativas,
sino, precisamente, de otras potestades para reforzar su eficacia» (20).
En definitiva, la suspensién provisional de las obras por la Adminis-
tracién no constituye nunca un fin en si misma; constituye un medio
para la consecucién de otro objetivo distinto, que bien puede ser una
alteracién en los términos de realizacién del contrato inicialmente
pactado o, incluso, un puro desistimiento por parte de la Administra-
cién que, ya iniciada su ejecucién, considera que el contrato, en su
dia proyectado y adjudicado, se ha vuelto contrario al interés publico
que le diera vida. La suspensién provisional de unas obras no ten-
dria, de esta forma, otra misién que la de evitar los negativos efectos
que derivarian del desarrollo de un contrato en unos términos res-
pecto de los que existen dudas razonables sobre su realizacién final.

Distincién entre suspensién provisional y suspensién definitiva y
naturaleza, en todo caso, accesoria e instrumental de la primera de
ellas pueden considerarse, con toda justicia, dos elementos verdade-
ramente capitales en el régimen juridico de la suspensién del contra-
to de obras, dos elementos ya presentes en el conjunto de Pliegos so-
bre la contratacién de obras publicas que van a ir sucediéndose du-
rante los siglos XIX y XX y que, con o mayor o menor acierto, van a
hacerse presentes en el Derecho posterior.

3.3. Las imprecisiones de la LCE y el RCE en la configuracion
de la suspension del contrato de obras. El mantenimiento
de una distincion clave entre suspension provisional
y suspension definitiva

No se caracterizan, en efecto, la Ley de Contratos de 1965 y su
Reglamento de desarrollo por su claridad y precisién en la regula-
cién de esta figura; juicio no s6lo predicable de su propia configura-
cién dogmatica, sino también de las consecuencias econémicas que
para el contratista derivan de una paralizacién en la ejecucién del

(19) «Iniciado el procedimiento —afirma ese precepto—, el 6rgano administrativo
competente para resolverlo, podra adoptar las medidas provisionales que estime oportu-
nas para asegurar la eficacia de la resolucién que pudiera recaer, si existiesen elementos
de juicio suficientes para ello.»

(20) «Medidas provisionales en el procedimiento administrativo» (La proteccion jurt-
dica del ciudadano. Estudios en homenaje al Profesor GonzALEz PERez, 1, Ed. Civitas, 1993,
pég. 664).
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contrato. Por lo que concierne al primer aspecto, puede afirmarse
que la suspensién de obras, ya sea temporal o definitiva, va a apare-
cer regulada en sede relativa a la modificacién del contrato, aunque
tanto en el texto legal como en el reglamentario se distinga suficien-
temente entre esa variacién que afecta al objeto del contrato y aque-
lla otra que se proyecta sobre su plazo de ejecucién, de la misma for-
ma en que se diferenciara debidamente entre las consecuencias de
una resolucién contractual debida al ejercicio de un ius variandi en
su acepcién maés estricta y aquellas otras con origen en una paraliza-
cién de la obra en sus diversas modalidades posibles (21).

Esta inclusién normativa de cualquier forma de suspensién del
contrato de obras en la mas amplia regulacién del poder de modifi-
cacién contractual que asiste a la Administracién Publica no puede
ser leida, sin embargo, como un cambio de criterio en relacién con
la trayectoria histérica anterior. En otros términos, del hecho de que
el Derecho sobre la contratacién administrativa vigente hasta la Ley
de 1995 aluda a la suspensién definitiva, al hilo de la provisional y en
el marco del mas amplio poder que a la Administracién asiste para
variar los términos —cualesquiera que sean— de un contrato, no
puede desprenderse la consecuencia de que el desistimiento por la
Administracién de una obra ya iniciada constituya una de las mani-
festaciones posibles de esa potestas variandi con la que cuenta el po-
der contratante; naturaleza que si posee, en cambio, aquella parali-
zacién provisional que se produce con ocasién de un expediente des-
tinado a una alteracién del objeto del contrato o a una suspension
definitiva de su ejecucién. Su regulacién conjunta —y sin las debidas
distinciones— no puede ser imputada mas que a la falta de precisién
del Derecho ante la regulacién de una cuestién en la que el autor de
las normas probablemente actué imbuido por el solo deseo de garan-
tizar la posicién del contratista ante el dato factico de la paralizacién
de la obra; aunque, aqui también, su regulacién en la materia, dicho
sea de paso y como adelanto de ideas posteriores, dejara, igualmen-
te, mucho que desear.

(21) De hecho, ya la Base VI de la disposicién de 1963, bajo la nibrica de «Modifica-
cién del contrato», acogeria en su apartado primero la potestad de la Administracién Pu-
blica para modificar los elementos que integran el contrato, mientras que en el segundo se
referira tanto a los supuestos de suspensién provisional como a los de suspension definiti-
va. De igual forma, la Ley de Contratos de 1963 va a otorgar regulacién a la suspensién de
obras, en su doble modalidad de temporal y definitiva, en la Seccién 2.* del Capitulo III
del Titulo I del Libro 1, bajo la denominacién, de nuevo, de «Modificacioncs del Contrato
de obras». El Reglamento General de Contratacién del Estado (Seccién 2.* del Capitulo 5.°
del Titulo I del Libro I) y ¢l Pliego de Clausulas Administrativas Generales para la Contra-
tacion de Obras del Estado de 1970 (Decreto 3854/1970) volveran a insertar, por ultimo, a
ambos tipos de suspensiones en la regulacién dispensada a la modificacién del contrato,
como si, de nuevo, de especialidades del ius variandi se tratara en todo caso.
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Abstraccién hecha, pues, de la falta de precisién y claridad de la
LCE y de su Reglamento de desarrollo, puede afirmarse, no obstan-
te, que en aplicacién de dichas normas la suspensién de obras que-
dara definitivamente consolidada en nuestro Derecho como la potes-
tad administrativa para paralizar, ya sea de forma provisional, ya
definitiva, la ejecucién de un contrato en curso de ejecucién, encon-
trandonos, en el primer caso, ante una de las modalidades posibles
del poder de variacién unilateral del contrato, propio de la Adminis-
tracién Publica: aquella que afectaria a su plazo de ejecucién, poder,
ademas, siempre instrumental al servicio de otras prerrogativas dife-
rentes; en el segundo, ante una potestad auténoma, dado que dificil-
mente podra hablarse de ius variandi ante una decisién de la Admi-
nistracién Publica nacida, precisamente, con la intencién de poner
fin a la vida de un contrato. Una distincién en la que, sin embargo,
ni el ambito jurisprudencial ni el doctrinal se ha reparado nunca lo
suficiente.

3.4. La Ley de Contratos de 1995: ;una consagracion expresa
de la distincién entre suspension provisional y suspension
definitiva del contrato de obras?

La nueva Ley de Contratos de las Administraciones Publicas pa-
rece, en alguna medida, venir a corregir la confusién propiciada por
el Derecho al que deroga, toda vez que en su regulacién de la modifi-
cacién del contrato —Seccién II del Capitulo VIII del Titulo III— va,
en su articulo 103 y tras consagrar en el precepto precedente el ius
variandi en su acepcién mas propia, a sentar la posibilidad que a la
Administracién asiste de paralizar la prestacién objeto de la relacién
contractual; al desistimiento, por su parte, aludira su articulo 150 en
sede relativa a la resolucién del contrato de obras. Parece, de esta
forma, como si la Ley de 1995 hubiera saltado por encima de la re-
gulacién que le precedia para entroncar directamente con esos anti-
guos y discutidos, desde el punto de vista de su naturaleza juridica,
Pliegos sobre la contratacién de obras publicas, al referirse a la sus-
pensién provisional en la regulacién otorgada a la modificacion del
contrato y a la definitiva en el tratamiento dispensado a las causas
de resolucién contractual. Los amplios términos del articulo 103 de
la norma permiten, ademéas pensar en la consagracién de una sus-
pensién temporal al servicio de otros fines distintos de los del ius va-
riandi; conexién extraordinariamente marcada en los resefiados Plie-
gos sobre la contratacién administrativa.

Resulta, en verdad, dificill —no se nos ofrecen mas datos al res-
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pecto que los resefiados— pronunciarse sobre si la falta de referencia
a la suspensién definitiva en el ambito de la modificacién del contra-
to obedece, realmente, al deseo de la norma de remarcar las diferen-
cias que separan a una paralizacién temporal de las obras de aquélla
de caracter definitivo o si, por el contrario, el articulo 103 de la
LCAP, en su genérica referencia a una suspensiéon de obras vincula-
da, en todo caso, a la efectiva indemnizacion de los dafios y perjui-
cios causados al contratista por dicha situacién, ha actuado simple-
mente movido por el deseo de garantizar, en todo momento, su posi-
cién ante hechos de esta naturaleza. Sea como fuere, el resultado
ultimo de la Ley de 1995 en esta materia puede ser interpretado
como el mejor aval de lo que constituye un dato cierto: la imposibili-
dad de aunar en su tratamiento y analisis a la suspensién provisional
y a la definitiva, como si de manifestaciones de una misma potestad
administrativa se tratase. En todo caso, cabe reprochar a la Ley la
ausencia de una mayor precisién y rigor en el tratamiento de la sus-
pensién. Una vez mas, esta trascendental potestad administrativa
vuelve a convertirse en una de las grandes olvidadas del Derecho so-
bre el contrato de obra publica (22).

4. SUSPENSION DE OBRAS EN EL EJERCICIO DE PRERROGATIVAS
ADMINISTRATIVAS Y SUSPENSION DE OBRAS POR INCUMPLIMIENTO
DE LA ADMINISTRACION. UNA DISTINCION INADVERTIDA EN LA APLICACION
DE LA LCE DE 1965; SU INTRASCENDENCIA EN EL DERECHO VIGENTE

4.1. Las suspensiones de obras por incumplimiento
de la Administracion en la Ley de Contratos de 1965.
Un régimen juridico desaprovechado

Junto a aquellas suspensiones de obras resultado del ejercicio por
la Administracién Publica de sus legitimas potestades de modifica-
cién del objeto del contrato o de desistimiento del mismo, resulta
obligada la referencia a aquellos otros supuestos en los que la parali-
zacién temporal en el desenvolvimiento normal de la obra viene a
ser el resultado de infracciones o irregularidades cometidas por el
poder publico contratante. Aqui la suspensién de las obras no seria
el resultado del ejercicio de una prerrogativa instrumental al servicio
de otras potestades distintas y principales, cuanto la manifestacién

(22) Dejar constancia de cémo en los debates parlamentarios de la Ley estos precep-
t0s no suscitaron mayor controversia, por lo que no se hallan en ellos elementos significa-
tivos desde los que abundar en su propia interpretacion.
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de una medida a la que mas bien habria de otorgarse un neto conte-
nido cautelar en el sentido, como indica M. REBOLLO con caracter
general, de que se «adoptan como reaccién ante ciertos riesgos o
perturbaciones y suponen por su contenido y fin “cautelas” para evi-
tar lesiones al interés publico protegido o para impedir la continua-
cién de sus efectos antijuridicos», aunque, como el propio autor pre-
cisa, «el nombre de medidas cautelares que se ha ido generalizando
es inadecuado y equivoco, son medidas de policia administrativa» o
«actos que tienen por finalidad el restablecimiento del ordenamiento
juridico conculcado» (23). Cuestiones terminolégicas al margen y
prescindiendo de la discusién que pueda latir en esta controvertida,
aunque necesaria, diferenciacién entre medidas provisionales y me-
didas cautelares en el ambito del Derecho administrativo, es lo cierto
que la suspensién del contrato de obra publica constituye una figura
que, aunque de contenido y resultados practicos coincidentes, juega
de manera muy diferente cuando se adhiere al recto ejercicio de una
potestad administrativa —en otros términos, cuando se proyecta so-
bre un contrato cumplido por la Administracién en sus exactos tér-
minos— que cuando viene a ser la respuesta que el orden publico
dispensa a una situacién lesiva al interés general por violacién del
propio ordenamiento juridico.

No hay en tal distincién un mero deseo de alcanzar nociones te6-
ricamente depuradas; de su correcta diferenciacién, no siempre cla-
ra en la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo y que, por lo
demas, pasaria practicamente inadvertida en el ambito doctrinal, pu-
dieran haberse extraido consecuencias de trascendental importancia
para la delimitacién del régimen econémico que habia de aplicidrsele
al contratista ante el hecho de la paralizacion de las obras. Y es que
bien pudiera haberse considerado, con todo fundamento juridico,
que en aquellos supuestos de suspensiones de contratos resultado de
un incumplimiento por el poder publico contratante el régimen in-
demnizatorio previsto con caracter general para las hipotesis de pa-
ralizacién en las obras —el establecido en los articulos 148 y 162 del
RCE— deberia haber cedido en beneficio del especificamente consa-
grado para aquellos supuestos, cualquiera que fuera su origen, en los
que, a resultas de un incumplimiento de la Administracién, se causa-
ran perjuicios al contratista; en otros términos, en beneficio de una
aplicacién del articulo 158 de esa misma norma. Las diferencias en-
tre uno y otro régimen juridico y econémico no resultaban irrelevan-
tes. Conforme a los articulos 148 y 162, el derecho del contratista a

(23) Medidas provisionales en el procedimiento administrativo..., ob. cit., pags. 687
y 688.
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la correspondiente indemnizacién surgia a partir del sexto mes si-
guiente a la suspensién del contrato, en tanto que en aplicacién del
sistema propio del incumplimiento contractual la Administracién se
hubiera visto obligada al abono de todos los dafios y perjucios efecti-
vamente causados desde el momento mismo de la paralizacién en la
ejecucion del contrato. En definitiva, el juego del principio indemni-
zatorio por suspensiones de obras hubiera deparado resultados muy
diferentes de haberse distinguido debidamente entre aquellos su-
puestos de inejecucién del contrato concatenados al ejercicio por la
Administracién de sus prerrogativas de modificaciéon o de desisti-
miento del mismo y aquellos otros consecuencia de previos incum-
plimientos por su parte (24).

La citada diferenciacién no prenderia, sin embargo, de una ma-
nera rotunda y nitida en la interpretacién que del ordenamiento an-
terior efectuara el Tribunal Supremo. Su jurisprudencia en la mate-
ria no puede considerarse, ciertamente, ni clara ni uniforme, aunque
se inclinara manifiestamente en pro de aquella solucién que, atenta
al dato puramente factico de la paralizacién de las obras y abstrac-
cién hecha de su origen, va, a efectos indemnizatorios, a incardinar
cualquier supuesto de esta naturaleza en el ambito de aplicaciéon de
los articulos 148 y 162 del RCE. Quiz4a, movida por la idea, no desve-
lada, desde luego, de que en los casos de suspensién en la ejecucién
de un contrato e, incluso, de resolucién del mismo derivados de in-
cumplimientos administrativos, el articulo 158 del RCE pasaria a un
segundo plano, desplazado en su aplicacién por el régimen indemni-
zatorio propio de la paralizacién de las obras (25); quiza, constreiii-
da, también, por la general tendencia de los recurrentes a fundamen-
tar siempre sus pretensiones indemnizatorias, en casos de suspensio-
nes, en tales preceptos, abstraccion hecha de las causas que las
hubieran motivado. Razones al margen, no puede afirmarse, en alti-
mo extremo, que la jurisprudencia de nuestros Tribunales nos haya
legado, en tan importante cuestién, un cuerpo de doctrina coherente
y acabado; pueden, por el contrario, aislarse dos posiciones distintas
aunqgue no siempre bien decantadas y, en la generalidad de las oca-
siones, con escasa o nula explicitacién de los argumentos que las
fundamentan.

En un primer grupo, podrian insertarse aquellos pronunciamien-

(24) Al respecto, pueden verse las consideraciones efectuadas por R. JURISTO SANCHEZ
(La ejecucion del contrato de obra publica..., ob. cit., pag. 266).

(25) El propio Tribunal Supremo, en alguna sentencia, ciertamente ya antigua —sen-
tencia de 30 de junio de 1979 (Ar. 2540)—, vino, en cste sentido, a declarar la incompatibi-
lidad entre las pretensiones indemnizatorias conforme al articulo 162 del RCE y las que
tendrfan origen en los casos de incumplimiento de la Administracién.
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tos, mayoritarios en nuestra jurisprudencia, que, con amparo en al-
gunos dictdmenes del propio Consejo de Estado, vienen a aplicar a
los supuestos de suspensién y resolucién posterior del contrato por
incumplimiento de la Administracién el régimen indemnizatorio
previsto para las hipétesis de paralizacién de obras por los articulos
148 y 162 del RCE, aun cuando, como en la sentencia de 31 de mar-
zo de 1979 (26), el Tribunal Supremo reconociera expresamente que
nos hallaAbamos ante una resolucién de contrato por incumplimiento
de la Administracién (27); en el segundo, los que se inclinan por una
aplicacién a estos casos del sistema de compensacién econémica al
contratista caracteristico de la violacién por la Administracién de las
clausulas contractuales; el consagrado, por tanto, en el articulo 158
de esa misma norma, aunque sin una clara explicitacién, verdadera-
mente, de las razones que le llevan a decantarse por una solucién de
esta indole. Asi, por ejemplo, la sentencia de 21 de mayo de 1990 (28)
—representativa de toda esta corriente— se limita a reconocer, en
aplicacién del articulo 158 del RCE, que, aunque la suspensién no
habia rebasado seis mensualidades —requisito exigido por el articu-
lo 148 para el abono por la Administracién de dafos y perjuicios
ante los supuestos de paralizaciones de obras—, el contratista tenia
derecho a la indemnizacién, pues una solucién contraria producirfa
el efecto de «un enriquecimiento indudablemente injusto» para la
Administracién (29) (30).

(26) Ar. 1536.

(27) Esta tesis se pone de relieve, por ejemplo, en el dictamen del Consejo de Estado
de 15 de julio de 1993 (num. 839, Sec. 6.%), en el que expresamente se indica c6mo «fueron
insuficiencias de los proyectos anteriores las que provocaron la paralizacién de los traba-
jos y, en definitiva, los perjuicios reclamados. Si tales proyectos ~—contintiia— hubieran
contenido la totalidad de los elementos precisos “para las viviendas, con todos sus servi-
cios en funcionamiento”, “pudieran ser ocupadas por los usuarios desde el momento de la
recepcién provisional”... ninguna necesidad habrfa existido de redactar el denominado
“proyecto de obras complementarias” ni, por ende, de acordar suspensién alguna». «Una
vez acreditado ——concluye, por tanto, ¢l dictamen— que la suspensién de once meses y un
dfa no fue imputable al contratista, se ha de aplicar en sus propios términos el parrafo pri-
mero del articulo 148 del Reglamento General de Contratacién, toda vez que la suspen-
sién, posterior al reformado, resulta imputable a la Administracién del Estado.»

En el &mbito jurisprudencial, cabe hacer referencia a las sentencias del Tribunal Su-
premo de 31 de marzo de 1979 (Ar. 1556), 27 de octubre de 1981 (Ar. 4693), 28 de diciem-
bre de 1983 (Ar. 476) o 16 de septiembre de 1988 (Ar. 6710). En todas ellas, con mayor o
menor claridad, mejor o peor fundamentacién juridica, se opta por el régimen indemniza-
torio previsto en los articulos 148 y 162 del RCE.

(28) Ar. 4426.

(29) Contundente y significativa en esta linea resulta también la de 18 de diciembre
de 1981 (Ar. 4811) cuyo Considerando 2.° es de justicia reproducir: «Que el articulo 33 de
la Ley de Contratos del Estado... en relacion con el articulo 158 del Regl. ... otorga en los
casos de incumplimiento por parte de la Administracién una amplitud indemnizatoria que
pretende que la economia del contratista salga indemne de la malograda actuacion profe-
sional contratada por causas ajenas a su voluntad, dentro del cual, habra de incluirse el
costo de la obra efectivamente realizada y la de cuantos gastos ha podido llevar consigo la
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Puede afirmarse, en definitiva, que el Tribunal Supremo, muy
vinculado, ciertamente, por las propias pretensiones formuladas por
el contratista, no llegé, en su interpretacién del régimen normativo
expuesto, a consolidar una posicién definida que distinguiera debi-
damente entre aquellos supuestos en los que en la suspensién de
obras no habia mediado incumplimiento alguno.por parte de la Ad-
ministracién contratante y aquellos otros en los que, por el contra-
rio, habia sido la actuacién contraria a Derecho de ésta el motivo de-
terminante de la paralizacién de las obras. Una distincién no irrele-
vante, desde luego, a efectos indemnizatorios.

A resultas de ello, podra convenirse con relativa facilidad que
todo ese cuerpo normativo situaba a la Administracién Publica en
una posicién de claro privilegio ante el contratista privado, que, aun
en los supuestos de infracciones por parte del poder contratante, ca-
recia de todo derecho a indemnizacién durante los seis primeros me-
ses de paralizacién de la obra a resultas de esa generalizada aplica-
cién, tanto por la Administracién como por los Tribunales, del régi-
men sentado por el articulo 148 del RCE. Un principio que podia
resultar opinable en el caso de paralizaciones de contratos resultado
del recto ejercicio por la Administracién de las prerrogativas que, en
defensa del interés publico, el Derecho le confiere, pero que devenia
de todo punto injustificado en aquellos otros supuestos de suspen-

suspension un dia decrctada de las obras objcto del contrato, provisiones que tiencn su
asiento legal en las normas que han sido objeto de cita y a cuyos conceptos habré de in-
cluirse por mandato expreso del referido articulo 53 el beneficio industrial de las dejadas
de realizar o el 15 por 100 del presupuesto de obra no realizada y pendiente de ejecucién.»
En su aplicacién, reconocera el derecho del contraiista a la indemnizacién de todos los da-
fios y perjuicios causados. Planteamiento similar se enirevé igualmente, a contrario sensu,
en la anterior sentencia de 6 de noviembre de 1986 (Ar. 6170), asi como cn la de 28 de
mayo de 1986 (Ar. 2668).

(30) En otras sentencias, por ultimo, puede afirmarse que el Tribunal Supremo ha
carecido realmente de razones para pronunciarse sobre el fondo de la cuestién que nos
ocupa por congruencia con lo pedido por las partes. Tal es el caso, por ejemplo, de la de
28 de noviembre de 1990 (Ar. 9339), en un supuesto en el que ¢l contrato se habia resuel-
to, segun afirma el propio Tribunal, por incumplimicnto de la Administracién, concreta-
mentc por paralizacién de las obras por mas de un afo a resultas de la ocupacién de los
terrenos por las protestas vecinales desencadenadas en la obra. Solicitado por el contratis-
ta el abono de los trabajos realizados, ¢l 6 por 100 en concepto de beneficio industrial por
los dejados de cjecutar v la «<indemnizacién de los dafios y perjuicios que se hayan produ-
cido por 1al suspensién, desde la fecha de paralizacién de las obras hasta la de la solicitud
de resolucion del contrato», el Tribunal acuerda que la Administracién debera abonar,
aparte de la obra practicada, «el beneficio industrial dcl 6 por 100 de la obra pendiente de
realizar, por culpa de tal resolucién contractual, por imponerlo asf no sélo el citado articu-
lo 53.3 de la LCE y el articulo 162 de su Reglamento sino porque la propia empresa lo pre-
tendié6 asf en su escrito pidiendo la resolucién del contrato de 15 de julio de 1983 que sir-
vi6 de presupuesto al de interposicion del contencioso. Por ello, las pretensiones de la de-
manda que ecxceden de lo pedido en via administrativa, se convierten en una pura
desviacién procesal, rechazable en acatamiento del caricter revisor de nuestra Jurisdic-
cién»,
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siones derivadas de incumplimientos de la Administracién Publica,
en donde el sistema indemnizatorio procedente deberia haber sido,
en todo caso, el previsto en el articulo 158 de esa norma.

4.2. La indiferencia del origen de la suspension en la Ley de 1995.
Sus negativas repercusiones

La distincién establecida en la suspensién con fundamento en la
causa que la genera podra, ciertamente, seguir resultando de interés
en un plano exclusivamente teérico; ha de reconocerse, no obstante,
que ha perdido la innegable trascendencia practica que en aplicacién
del régimen juridico descrito pudo haber tenido, toda vez que con el
establecimiento por los articulos 103.2 y 114.3 de la LCAP (31) de un
principio general de indemnizacién al contratista de todos los dafios
y perjuicios causados por una paralizacién de las obras resulta ya
absolutamente irrelevante cuél sea la razén por la que se haya de-
sembocado en una situacién de esta naturaleza. En otros términos,
puesto que al contratista se le garantiza su posicién econémica des-
de el preciso instante en el que las obras han sido paralizadas, le es
ya completamente indiferente la causa desencadenante de ese hecho;
dato que, sin embargo, no resultaba irrelevante en aplicacién del ré-
gimen juridico anterior.

Si se reflexiona sobre los efectos dltimos que el cambio normati-
vo ha producido, quiza deba de concluirse indicando que la Ley de
1995 ha operado una completa inversion en la posicién de las partes
en la contratacién administrativa, de forma tal que si, hasta su entra-
da en vigor, la Administracién Puablica contaba con la ventaja que le
deparaba, en la préctica totalidad de los casos, la ausencia de un de-
ber de indemnizacién durante los primeros seis meses de inejecu-
cién del contrato, dada la vis atrayente de la que gozaban los articu-
los 148 y 162 del RCE que les hacia absorber todos los supuestos de
suspensiones de obras posibles, a partir de 1995 la parte que se sitia
en el lugar privilegiado es el contratista, cuya posicién econémica se
ve garantizada desde el instante mismo en el que la paralizacién de
la obra se produce, aun en los casos en los que ésta sea el resultado
del licito ejercicio por el poder contratante de las prerrogativas que
en defensa del interés publico el Derecho le confiere.

(31) Recuérdese que el articulo 103.2 de la LCAP consagra el derecho del contratista
a la indemnizacion de los dafios y perjuicios derivados de una modificacion del contrato
por la Administracién, en tanto que el 114.3 estipula que «el incumplimiento por parte de
la Administracion de las obligaciones del contrato determinara para aquélla, con caracter
general, el pago de los danos y perjucios que por tal causa se irroguen al contratista».
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5. DE LOS EFECTOS ECONOMICOS PARA EL CONTRATISTA
DE LA SUSPENSION DEL CONTRATO DE OBRAS POR LA ADMINISTRACION

5.1. Planteamiento de la cuestion

Constituye éste, en verdad, un aspecto crucial ante cualquier sus-
pension de un contrato de obra piiblica. Es, sin duda, aquel con ma-
yor trascendencia para ambas partes en el contrato, al tiempo que el
mas conflictivo en su tradicional regulacién normativa. Unas razo-
nes que vienen a explicar facilmente el porqué ha sido ésta la cues-
tiébn que ha venido a acaparar la escasa atencién doctrinal que al
tema se ha dispensado, asi como la mayor parte de los pronuncia-
mientos jurisprudenciales vertidos en aplicacién de los articulos 148
y 162 del RCE.

A la hora de analizar y enjuiciar el régimen normativo vigente en
esta materia resulta conveniente tomar como punto de referencia y
partida lo dispuesto en este ambito por el Derecho sobre la contrata-
cién administrativa anterior a 1995, asi como la doctrina sentada en
su aplicacién por el Consejo de Estado y la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo. Y no ya solo porque ése sea el cuerpo normativo toda-
via aplicable a las suspensiones hoy declaradas o que puedan, atn,
declararse en un tiempo mas 0 menos préximo, sino porque su com-
prension resulta absolutamente ineludible para el entendimiento de
las modificaciones operadas por la nueva norma de contratos de las
Administraciones Publicas.

5.2. Elrégimen econdmico de la suspension de obras
en la Ley de Contratos del Estado de 1965 y en el Reglamento
General de Contratacién. Sus diferentes hipdtesis posibles;
sus importantes dudas interpretativas

El articulo 49 de la Ley de Contratos del Estado de 1965 y, en su
desarrollo, el articulo 148 del RCE disponian que «si la Administra-
cién acordase la suspension temporal de las obras por espacio supe-
rior a una quinta parte del plazo total del contrato, o en todo caso, si
aquélla excediera de seis meses, la Administracién abonara al con-
tratista los dafios y perjuicios que éste pudiera efectivamente sufrir».
Si las obras permanecen paralizadas mas de un afio, afiadia el ar-
ticulo 162 del propio Reglamento, €l contratista «tendra opcién entre
solicitar la indemnizacién a que se refiere el articulo 148 del Regla-
mento o instar la resolucién del contrato con los efectos previstos en
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el primer parrafo de este articulo»; esto es, con derecho al abono de
la obra efectivamente ejecutada mas el 6 por 100, en concepto de be-
neficio industrial, por las dejadas de realizar. Iguales derechos eco-
némicos asistian al contratista, en aplicacién de ese precepto, si la
Administracién acordaba la suspensién definitiva de las obras o de-
sistia de las mismas.

El citado régimen podia resumirse, pues, en los siguientes princi-
pios basicos:

A) Durante los seis meses siguientes al acuerdo de suspensién
de la obra, el contratista carecfa de derecho econémico alguno: «el
contrato —en palabras del Consejo de Estado— subsiste, sin ningin
efecto especial» (32). Expresado en otros términos, en el equilibrio
entre garantias del contratista y prerrogativas de la Administracién
que gobierna el mundo de la contratacién administrativa, la regla,
aqui, jugaba a favor de la Administracién Publica, que contaba con
la potestad de paralizar la ejecucién de la obra ya iniciada por dicho
espacio, sin que, a resultas de ello, el contratista afectado pudiera
alegar pretension econémica alguna (33).

B) Transcurridos los seis primeros meses, y en tanto la situa-
cién de inejecucion de la obra perdurara, la Administracién, articulo
148 del RCE, tenia el deber de indemnizar al contratista los dafios y
perjuicios causados (34). El presupuesto de hecho de esta segunda
hipétesis posible se determinaba, pues asi tuvo ocasién de senialarlo
expresamente el Tribunal Supremo —sentencia, por ejemplo, de 7 de
mayo de 1990 (35)—, por «la concurrencia cumulativa de dos requi-
sitos cuales son la temporalidad de la suspensién imputable a la Ad-
ministracién y su prolongacién en el tiempo».

Destacar, también, siguiendo la propia doctrina del Tribunal Su-

(32) Dictamen de 29 de octubre de 1981 (num. 42460).

(33) Asi tuvo ocasién de manifestarlo, ademas, el Tribunal Supremo en sentencia,
por ejemplo, de 24 dec abril de 1985 (Ar. 2875), en la que ante un supuesto de paralizacién
de las obras «como consecuencia de ciertas dificultades surgidas al realizarla, referentes a
la topografia del terreno, el defecto de provecto de la carretera de acceso, el hallazgo de un
proyectil al hacer la excavacion en la roca, aparicién de grandes fallas en el terreno y am-
pliacion de edificios v proyectos», respaldaria la negativa de la Administracién a indemni-
zar al contratista «por no alcanzar la suspension el plazo estipulado en el articulo 148 del
RCE».

(34) En orden a la valoracién concreta de ¢sos dafios v perjuicios indemnizables exis-
te toda una amplia casufstica en cuyo detalle no parece que intcrese detener la atencion.
Basta con dejar constancia de c6mo para la jurisprudencia las partidas indemnizables se-
ran unas u otras en funcién de la efectiva demostracién del dano por el contratista, toda
vez que es éste el principio que, en aplicacién del articulo 49 de la LCE, preside la indem-
nizacién en los supuestos de suspensién por plazo superior a seis meses (vid., entre otras,
las sentencias de 7 de mayo de 1990 —Ar. 3780— y de 11 de mayo de 1992 —Ar. 3688—).

(35) Ar. 3780.
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premo en la materia, que el citado plazo de seis meses con el que se
abria la puerta a la indemnizacién podia llegar a ser el resultado de
la suma de varios periodos de suspensién inferiores que, aisladamen-
te considerados, no alcanzaban, por tanto, el tiempo exigido por el
precitado articulo 148. El principio posee una légica intrinseca difi-
cil de rebatir; una solucién contraria hubiera situado al contratista
en la mas pura indefension juridica, dado que a la Administracién le
hubiera bastado un alzamiento temporal de la suspensién de las
obras antes de alcanzar los seis meses para romper los plazos y libe-
rarse, por consecuencia, de las indemnizaciones a las que, en caso de
haber obrado lealmente, hubiera venido obligada (36).

C) En cualquier momento, paralizada o no la ejecucién de las
obras, la Administracién podia acordar su suspensién definitiva. En
tales casos, articulo 162 del RCE, al contratista asistia el derecho al
abono de la obra ejecutada mas el 6 por 100 en concepto de benefi-
cio industrial (37). Si dicha suspensién definitiva fue precedida de
una paralizacién temporal superior a seis meses, el contratista ten-
dria, en su caso, derecho a la indemnizacién por los dafios y perjui-
cios causados a partir de ese momento y hasta la fecha de resolucién
del contrato. Asi parecia desprenderse con toda claridad de lo dis-
puesto por el RCE, aunque ciertas interpretaciones, como de inme-
diato veremos, vinieran a poner en tela de juicio este entendimiento
del citado precepto reglamentario.

D) Transcurrido un afo desde la suspensién temporal, articulo
162 in fine del RCE, acordada por la Administracién, sin haber orde-

nado la reanudacién de las obras, el contratista podia optar entre so-
licitar la indemnizacion a que se refiere el articulo 148 de este Regla-
mento o instar la resolucién del contrato con los efectos previstos en
el primer parrafo del propio articulo 162 (38); esto es, el abono de las

(36) «Nada impide —afirma en este scntido la sentencia de 12 de mayo de 1981 (Ar.
2042)— adicionar los periodos de tiempo en los que la obra sufrié retraso o estuvo suspen-
dida para determinar, en fin, si alcanza la entidad prevista en ¢l articulo 49 de la ley —scis
meses o 5.% parte— para originar el derecho del contratista a los dafios v perjuicios efecti-
vamente sufridos.»

(37) Reseiar, como es sabido, que esa cantidad se determina sobre el presupuesto de
ejecucion material de la obra. Vid. al respecto el artfculo 68 del RGCE y, en su aplicacién,
la sentencia de 25 de mayo de 1986 (Ar. 2654).

(38) No contempla expresamente la Ley la hipdtesis de que esa suspensién temporal
por més de un afio que genera un derecho a la resolucién del contrato afecte no al conjun-
to de la obra, sino a parte de la misma. Para estos casos, R. JURISTO SANCHEZ, con base en
un dictamen del Conscjo de Estado 4 de abril de 1974 (Ex. 38929), sefiala cémo parece 16-
gico concluir que «el derecho de resolucién estara en funcion del alcance de la parte de
obra suspendida, medido con criterios técnicos y econémicos» (La ejecucion del contrato
de obras..., ob. cit., pag. 270). En verdad, no se trata de¢ una hipétesis que haya generado
jurisprudencia alguna, prueba de su escasa incidencia practica.
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obras efectivamente ejecutadas més el beneficio industrial por las
dejadas de realizar.

Fue, precisamente, ante estas hipétesis de ejercicio por el contra-
tista de su facultad resolutoria ante una paralizacién de las obras por
plazo superior a un afio en donde iba a ubicarse el problema crucial
del régimen normativo descrito. A saber, si a las indemnizaciones
contempladas en los articulos 148 —indemnizacién por dafio emer-
gente— y 162 —indemnizacién por lucro cesante— del RCE podia
otorgarseles caracter acumulativo o si, por el contrario, una y otra de-
venian excluyentes. Lo que, en definitiva, se discutia, pues, no era
otra cosa que el alcance ultimo que debiera conferirsele a ese derecho
de opcién consagrado por el citado articulo 162 —recuérdese: «el
contratista tendra opcién entre solicitar la indemnizacién a que se re-
fiere el articulo 148... o instar la resolucién del contrato con los efec-
tos previstos en el primer parrafo de este articulo»—. Y es que del sig-
nificado ultimo que definitivamente se le atribuyese a esa facultad de
eleccién habian de derivar, tanto para la Administracién como para el
contratista, efectos econémicos muy diferentes. Tal duda interpretati-
va iba, ademas, a hacerse extensiva, ciertamente que sin base norma-
tiva en los términos literales del articulo 162 de la norma, a los su-
puestos de suspensién definitiva acordada por la Administracién, ha-
lldndose las obras paralizadas por mas de seis meses.

De esta forma, el gran problema en la aplicacién del sistema in-
demnizatorio sentado por el RCE terminaria por ser el de determi-
nar los derechos econémicos del contratista ante la ruptura de un
contrato ya suspendido en su ejecucién y con independencia, por
tanto, de cudl hubiera sido la parte que inst6 la disolucién del vincu-
lo obligacional. En otros términos, la prictica desarrollada en la
aplicacion del RCE terminaria por unificar dos supuestos, en si mis-
mos, diferentes. Y ello —no debe olvidarse— aunque el tan traido y
llevado derecho de opcién, a efectos indemnizatorios, consagrado
por el famoso articulo 162 del RCE, sélo fuera predicable, en sus tér-
minos literales, a los supuestos de solicitud de extincion del contrato
por el contratista. No tendria, pues, que haberse extrapolado, como
terminé por ocurrir, a aquellas otras hipoétesis en las que era la Ad-
ministracién Publica la que tomaba la decisién de poner fin a la vida
del contrato. Sencillamente, no existian argumentos juridicos ni en
el precitado articulo 162 ni en el conjunto de la norma reglamentaria
para una solucién de esta naturaleza.

A efectos de alcanzar el verdadero sentido de esa facultad de elec-
cién consagrada en beneficio del contratista por el reiterado articulo
162 del RCE, quiza resulte de utilidad el analisis de lo que, para
idénticos presupuestos de hecho, se disponia en la Ley de Bases de
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Contratos de 1963. En ella se encuentran elementos que, de haber
sido debidamente aprovechados, hubieran coadyuvado, sin duda, a
una mejor interpretacion de los controvertidos preceptos que se ana-
lizan.

5.3. La Ley de Bases de Contratos del Estado de 1963,
una clave interpretativa desaprovechada

Ilustrativa resulta, en efecto, en orden a la cuestién tratada, la re-
ferencia a lo dispuesto en el parrafo tercero de la Base VI de la Ley
198/1963, de 28 de diciembre, de Bases de Contratos del Estado, en
la que literalmente se disponia: «transcurrido un afio de la suspen-
si6n temporal sin haberse reanudado las obras, el contratista tendra
opcién entre acogerse a los efectos de la suspensién definitiva o soli-
citar la indemnizacién a que se refiere el parrafo anterior y, en todo
caso, tendra derecho a la resolucién del contrato».

La facultad de opcién establecida por dicha base constituia, en
verdad —conviene reparar en ello—, una facultad de contenido y al-
cance diferente de aquella que pasaria al texto del Reglamento Gene-
ral de Contratos del Estado. En realidad, lo que la Ley de 1963 decla-
raba, a diferencia de la posterior norma reglamentaria, no era sola-
mente que, transcurrido un afio, el contratista podia elegir entre
mantenerse en el contrato o separarse del mismo; consagraba, ade-
mas, la posibilidad, decantada su posicién en favor de la resolucién
del contrato, de acogerse, a efectos indemnizatorios, a un doble régi-
men: al propio de una suspensién definitiva: derecho al valor de las
obras «efectivamente realizadas y al beneficio industrial de las deja-
das de realizar», o bien al caracteristico de una suspensién temporal:
indemnizacién de dafos y perjuicios efectivamente sufridos. Consa-
graba, en definitiva, dos derechos de opci6n diferentes que en modo
alguno —nétese bien— prejuzgaban los derechos econémicos que a
ese mismo contratista pudieran asistirle, en aplicacién de la propia
Base VI, por los dafios causados a partir del sexto mes de paraliza-
cién de la obra y en tanto se procediese a la extincién del contrato;
éstos quedaban claros en todo caso: indemnizacién de dafios y per-
juicios efectivamente causados.

Los articulos 49 y 52 del Texto articulado de 1965 se mostrarian
en términos sustancialmente distintos, aunque, en apariencia, bas-
tante similares, a los de la Ley de Bases de 1963. El primero recono-
ceria el derecho del contratista a la indemnizacién de dafios y perjui-
cios por una suspension superior a seis meses y en tanto el vinculo
contractual se mantuviera en vigor; el segundo, el caracter resoluto-
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rio de una paralizacién de las obras por tiempo superior a un afio.
Posteriormente, el RCE, para esta ultima hipétesis, reconoceria al
contratista, en su tan controvertido articulo 162 in fine, una facultad
de opcién cuyo resultado ultimo no seria otro que el de reducir a
uno solo ese doble derecho de,eleccién —mantenerse o no en el con-
trato y decidir sobre una u otra via indemnizatoria— que a su favor
consagraba la disposicién de 1963. En efecto, en aplicacién del siste-
ma sentado por el RCE, el contratista podia seguir optando, transcu-
rrido un afio desde la paralizacién de las obras, entre mantenerse o
separarse del contrato; las consecuencias econémicas de tal decisién
ya no iban, en cambio, a resultarle disponibles. Los términos litera-
les del articulo 162 del RCE no dejaban dudas al respecto: «transcu-
mrido un afio de la suspensién temporal..., el contratista tendra op-
cién entre solicitar la indemnizacién a que se refiere el articulo 148
de este reglamento —indemnizacién de dafios y perjuicios causados
por la suspensién— o instar la resolucién del contrato con los efec-
tos previstos en el primer parrafo de este articulo». En otros térmi-
nos, decantada su posicién en favor de la extincién contractual, el
contratista habia de acogerse necesariamente al régimen de indem-
nizaciones previsto en el articulo 162.

El citado articulo 162 del RCE acoge de esta manera —no se sabe
si consciente o inconscientemente— una solucién muy distinta de
aquella que consagrara la aludida Base VI en orden a la determina-
cién de los derechos econémicos del contratista una vez resuelto el
contrato; para nada variaria, en cambio, su posicién en relacién con
posibles perjuicios causados a partir del sexto mes de paralizacién
de las obras, y hasta el momento de la extincién del contrato, en
donde se sigue reconociendo al contratista un derecho a la indemni-
zacion de los danos y perjuicios causados. Lo dispuesto por la Ley de
Bases de 1963 pasar4, sin embargo, inadvertido. Ni el Consejo de Es-
tado ni la jurisprudencia trajeron nunca, en efecto, a colacién, en
apoyo de sus argumentaciones en este ambito, lo dispuesto en una
disposicién desde la que los articulos 148 y 162 del RCE podrian ha-
ber recibido un enfoque distinto desde el que, probablemente, se hu-
bieran ahorrado no pocos de sus problemas y contradicciones.

5.4. La doctrina del Consejo de Estado y la jurisprudencia
en aplicacion de los articulos 148 y 162 del RCE.
La importante sentencia en la materia de 30 de diciembre de 1983

Un anailisis de la jurisprudencia y de la doctrina del Consejo de
Estado vertida en aplicacién de esos preceptos hace obligada la dis-

135



MARIA CONCEPCION BARRERO RODRIGUEZ

tincién entre dos momentos temporales claramente diferenciados
entre si por la importante sentencia del Tribunal Supremo en este
ambito de 30 de diciembre de 1983 (39).

La propia sentencia expresa con claridad la cuestién planteada.
La verdadera tematica material o de fondo de este proceso —afirma
su Considerando 1.°— no es otra que la de saber «si en los supuestos
de paralizacién de una obra por la Administracién durante mas de
seis meses, el derecho que tiene el contratista —segtin el articulo 49
de la Ley de Contratos del Estado y el articulo 148 del Reglamento
de Contratacién de Obras del Estado— a ser indemnizado por los da-
fios y perjuicios que pueda producir la suspension, es incompatible o
no con el derecho al valor de las obras realizadas y al beneficio in-
dustrial de los trabajos por realizar, en el supuesto de que la Admi-
nistracién decidiese o acordase la resolucién del contrato por la sus-
pensién temporal de las obras por plazo superior a un afio, articu-
los 52.3 LCE y 162.1 y 4 del RCE».

En respuesta al interrogante que, segin el propio Tribunal Su-
premo, suscitan esos preceptos, la sentencia en cuestién va a mos-
trarnos un giro radical en las tesis que, hasta esa fecha, venia sus-
tentando su propia jurisprudencia en sentencias, por ejemplo, de 23
de febrero de 1979 (40) o 7 de marzo de 1981 (41). En efecto, la po-
sicién mantenida hasta ese momento, sobre la base proporcionada,
fundamentalmente, por el tenor literal del dltimo parrafo del articu-
lo 162 de la misma norma —«el contratista tendra opcién entre soli-
citar la indemnizacién a que se refiere el articulo 148 de este Regla-
mento o instar la resolucién del contrato con los efectos previstos en
el primer parrafo de este articulo»—, se vertebraba en torno a la ma-
nifiesta incompatibilidad entre la indemnizacién de los dafos y per-
juicios causados al contratista a partir del sexto mes de la suspen-
sién de las obras y hasta la fecha de extincién del contrato y las con-
secuencias econémicas que, resuelto el mismo, preveia el articulo
162 de ese cuerpo normativo: el abono de las obras realizadas mas el
6 por 100 de las dejadas de ejecutar en concepto de lucro cesante.
Una posicién jurisprudencial plenamente respaldada, ademas, por
una consolidada doctrina del Consejo de Estado, de la que constitu-
yen sus mas significativos exponentes los dictimenes de 4 de octu-

(39) Ar 6843.

La sentencia resolvia el recurso interpuesto contra la resolucion del Ministerio de
Obras Publicas relativa a la suspensién definitiva de las obras del dique de Punta de Galea
en el Puerto de Bilbao, tras su paralizacién, por problemas técnicos, por mas de un afo.

En cl namero 103 de csta REvISTA (1984) puede encontrarse el comentario quc a esta
Sentencia efectuara J. GONzALEZ PEREZ (pags. 229 v ss.).

(40) Ar. 978.

(41) Ar.935.
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bre de 1973 (42) y de 29 de octubre de 1981 (43). En este ultimo, el
madximo 6rgano consultivo iba literalmente a afirmar lo siguiente:

«...S8i la suspensién se prolonga mas de un afio, su-
puesto equivalente a la suspensién definitiva de las
obras, nace una causa de resolucién ejercitable por las
partes contratantes. Si no se ejercita, el contrato subsiste
y el contratista tiene derecho a ser indemnizado en los
mismos términos del supuesto anterior (art. 162) (44).

Si, por el contrario, el contratista o la Administra-
cién optaran por la resolucién contractual, el contrato
se extingue y aquél tiene derecho a que la Administra-
cién le abone el beneficio industrial de la obra pendien-
te (arts. 53 de la Ley y 162 del Reglamento)...

Este ultimo concepto, como reiteradamente ha ex-
presado este Alto Cuerpo en ocasiones anteriores, absor-
be todas las pretensiones indemnizatorias derivadas del
contrato, cualquiera que sea su causa. Asf lo corroboran
tanto los precedentes legislativos (art. 56 del Pliego de
Condiciones Generales de 1903) como la propia l6gica
interna de los preceptos, en la secuencia temporal que
acaba de ser expuesta. La Ley quiere dejar indemne al
contratista por las suspensiones de obras decididas por
la Administracién (salvados los seis primeros meses de
franquicia indemnizatoria); para ello pide al contratista
que acredite los dafios y perjuicios efectivamente sufri-
dos siempre que el contrato subsista, sea cual fuera el
tiempo que dure la suspensién, y globaliza la indemni-

(42) El citado dictamen se decantaria, en efecto, por aquella solucién partidaria de la
incompatibilidad entre ambas indemnizaciones; si bien serfa objeto de un importante voto
particular suscrito por varios Consejeros y que serviria, precisamente, de base a esa sen-
tencia de 1983. E] citado voto particular va a mostrarse abiertamente partidario de la
compatibilidad entre la indemnizacién de los dafios y perjuicios ocasionados por la parali-
zacion temporal de las obras y los derivados de una resolucién del contrato a resultas de
su suspensién definitiva.

«Resulta evidente —afirma literalmente— que [el contratista] tendr4a derecho a que se
le indemnicen los dafios y perjuicios que ha sufrido como consecuencia de la suspension
temporal con anterioridad a que haya transcurrido un afio de la misma. Porque tal dere-
cho accede a su patrimonio como consecuencia del transcurso de seis meses de suspen-
sién (arts. 49 de la Ley de Contratos y 148 de su Reglamento) y es independiente por com-
pleto del derecho de resolucién y de sus consecuencias econémicas que surgen ex novo
cuando la suspensién dura mas de un afio...»

(43) Nuam. 42460.

(44) Se referfa el parrafo anterior de ese dictamen a la suspensién de mds de seis me-
ses que no rebasa, en cambio, el afio, supuesto en el que «el contratista tiene derecho a
que la Administracién le abone los dafios y perjuicios efectivos que el retraso le ocasiona,
siempre que los demuestre» (arts. 49 de la Ley y 148 del Reglamento).
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zacién en un tanto alzado cuando el contrato se resuel-
ve, por iniciativa del contratista si la suspension excede
del plazo de un afio, o por decision administrativa, si
suspenden las obras de modo definitivo» (45).

En conclusién, los articulos 148 y 162 del RCE no facultan al
contratista para acumular las indemnizaciones surgidas por la extin-
cién del contrato con las que, en aplicacién del primero de los cita-
dos preceptos, pudieran derivar, dado que las contempladas en el
162 absorben todas las posibles. Una tesis aplicable, ademas —asi lo
afirma expresamente el Consejo de Estado y el propio Tribunal Su-
premo—, tanto a los supuestos en los que la relacién contractual se
rompio6 a resultas del ejercicio por el contratista de su facultad reso-
lutoria como a aquellos otros en los que habia sido la Administra-
cién quien habia tomado la iniciativa al respecto.

La sentencia de 30 de diciembre de 1983 —en linea, precisamen-
te, con el importante voto particular formulado al citado dictamen
de 4 de octubre de 1973— va a modificar de manera radical la inter-
pretacién que de los preceptos objeto de polémica se habia venido
realizando hasta ese momento, al sentar la clara compatibilidad en-
tre la indemnizacién por los dafios y perjuicios irrogados al contra-
tista a resultas de una suspensién de las obras por tiempo superior a
seis meses, articulo 148 del RCE, y su derecho, en caso de extincién
del contrato —art. 162 del mismo texto normativo—, al 6 por 100 en
concepto de beneficio industrial, ademas, claro es, del abono de las
obras ejecutadas. Estos son sus términos en los que se resume el
cambio de criterio habido:

«Ahora bien —afirma el Tribunal Supremo—, cuan-
do transcurre el tiempo y la suspensién temporal se
prolonga mas de un afno, el contratista deviene titular
de un nuevo derecho, el de obtener la resolucién del
contrato y la indemnizacién del lucro cesante (benefi-
cio industrial, art. 53.3 de la LCE); por ello, parece cla-
ro que el advenimiento de este nuevo derecho no puede
significar la desaparicion del anterior —a que se in-
demnice el damnum emergens—, que adquirié el con-
tratista ope legis por el transcurso de seis meses de la
suspensién de las obras, adquisicién que genera un de-
recho y que entré en su patrimonio y que podra ejerci-

(45) Un comentario critico sobre la doctrina que se sustenta en ese dictamen puede
encontrarse en R. JURISTO SANCHEZ (La ejecucion del contrato de obras..., ob. cit., pags. 272
y ss.), cuyas consideraciones se suscriben aquf en lo sustancial.
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tar interim su ejercicio no hubiese prescrito o se le pro-
hiba legalmente...» Una solucién contraria, concluira el
Tribunal Supremo, conducirfa a «un verdadero absurdo
jurfdico y no previsible que fuera querido por el legisla-
dor, y, a mayor abundamiento, no se puede olvidar que
el dafio emergente (paralizacién) y el lucro cesante
(rescisién) son conceptos institucionalmente compati-
bles e incluso complementarios». Al absurdo, concluira
expresamente el Tribunal, de que «el contratista que so-
licitase la indemnizacién de dafios y perjuicios en el
plazo que va desde los 6 meses a los 12 meses de sus-
pensiéon temporal tendria derecho a la indemnizacién
del citado dafio emergente, articulo 49 de la Ley de
Contratos del Estado, mientras que el contratista que
esperase el transcurso de un afio para acumular sus
pretensiones, supuesto de autos, sélo tendria derecho
al beneficio industrial, resultando incongruente este
planteamiento, en cuanto que resultaria que el contra-
tista que solicitara la indemnizacién del damnum emer-
gens a los 11 meses y 29 dias, tendria derecho a la mis-
ma y a pedir —y obtener— un dia mas tarde la resolu-
cién del contrato y el abono del beneficio industrial,
mientras que, si acumula ambas prestaciones al trans-
currir el afio, sélo tendria derecho a la ultima de las in-
demnizaciones en cuestién».

En definitiva, el principio fundamental del equilibrio econémico
del contrato, unido al de la interdiccién del enriquecimiento injusto
para la Administracién Publica (46), llevan al Tribunal Supremo en
esta sentencia a sentar el derecho del contratista al abono integral de
los dafios y perjuicios derivados de una suspensién de las obras y
posterior resolucién del contrato por tal motivo. Con todo, dicho
planteamiento no puede considerarse doctrina consolidada a partir
de esa fecha por cuanto posteriores sentencias, concretamente las de
15 de noviembre de 1985 (47) y 7 de octubre de 1988 (48), volveran

(46) Cabe dcstacar, no obstante, cdmo en estos supuestos en los que es la propia Ad-
ministracién Publica la que con su actitud origina la resolucién del contrato, no es necesa-
rio a efectos de resarcir econémicamente al contratista «buscar —como bien ha demostra-
do M. REBOLLO PuUIG— la solucién en el principio de interdiccién del enriquecimiento in-
justo», aunque ocasionalmente la jurisprudencia, en sentencias por él mismo citadas, se
haya servido de tal principio para reforzar su razonamiento (E! enriguecimiento injusto de
la Administracion Publica, Ed. Marcial Pons, 1995, pags. 127 y ss.).

(47) Ar. 5363.

(48) Ar.7773.
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—sobre la base de los mismos argumentos juridicos sustentados por el
mas alto Tribunal y el propio Consejo de Estado antes de 1983— a
consagrar una clara incompatibilidad entre indemnizacién de dafios y
perjuicios en aplicacién del articulo 148 del RCE y derecho al lucro ce-
sante a resultas de lo dispuesto en el 162 de la misma disposicion (49).

(49) La primera de las sentencias citadas tiene origen en ¢l ejercicio, por determina-
da empresa, de la accién resolutoria del contrato que le ligaba con la Administracién ante
la paralizacién de las obras por mas de un aiio, solicitando la indemnizacién a que se re-
fiere el articulo 148, «que busca —afirmaba la recurrente— el resarcimiento de un dafio
causado», y la prevista en el articulo 162, que «es secuela de la pretensién principal de re-
solucién del contrato y se dirige a conseguir el lucro cesante, lo que se deja de percibir, y
que deriva del rompimiento del vinculo contractual por culpa de la Administracién, por lo
que ambas son compatibles». El Tribunal Supremo mostrara, en cambio, con claridad su
posicién favorable al caracter incompatible de ambas pretensiones con base en lo dispuesto
en el artfculo 162 del RCE, en el que se establece —dice— «una opcién que est4 forrmulada
con caracter excluyente v no acumulativo, y es por cllo por lo que la peticién originaria for-
mulada en el escrito de 1 de julio de 1977 (indemnizacién en aplicacién del articulo 148),
queda subsumida en la peticién posterior de indemnizacién de dafios y perjuicios solicita-
da como consecuencia de la peticién de resolucién del contrato». Por tales razones —con-
tinda la sentencia—, «resaltamos nuestra conformidad con el criterio sostenido por el
Consejo de Estado cuando, en relacidn con estos hechos, dice que todo ello es “por lo de-
mds equitativo en las relaciones econdmicas que constituyen ¢l sustrato del contrato de
obras entre la Administracién y el Contratista, puesto que si éste recibe de aquélla una in-
demnizacién por la obra no ejecutada al ser resuelto el contrato por causa no imputable al
primero, no puede pretender ademas un resarcimiento adicional cuyo fundamento estriba
en restablecer la equivalencia de las prestaciones con vistas a la ejecucién del contrato”».

Toda la cuestiéon debatida —afirma, por su parte, ¢l Considerando 1.° de la sentencia
de 7 de octubre de 1988— «queda centrada en determinar si, como consecuencia del ac-
tuar de la Administracién, el contratista recurrente tiene derecho a una doble indemniza-
cién, la primera derivada de la suspensién temporal total de las obras de construccién
contratadas acordadas por la Administracién el 21 de octubre de 1981 ratificando una si-
tuacién factica de mas de un ario, vy la segunda derivada del Acuerdo de la propia Adminis-
tracién, de 2 de julio de 1982, dando por resuelto el contrato». En respuesta al interrogan-
te planteado, ¢l Tribunal Supremo declararia:

«Es cierto que el Reglamento ¢n el parrafo 5.° del articulo 162 y en la
hipétesis del transcurso de un afio de la suspensién temporal acordada
por la Administracién sin haber ordenado la reanudacién de las obras,
concede al contratista la opcién entre solicitar la indemnizacién a que se
reficre el articulo 148 del Reglamento —transcripcién literal del citado
articulo 49 de la Ley— o instar la resolucion del contrato con los efectos
prevenidos cn el primer parrafo de dicho articulo, es decir, con los efec-
tos descritos en el expresado artfculo 53 parrafo 3.° de la Ley, pero debe
advertirse que en tal caso no puede pretender sumar aquella indemniza-
cién de danos y perjuicios y este pago del valor de las obras con el bene-
ficio industrial de las dejadas de realizar aunque se pretenda fundar la
doble peticion en dos actos administrativos distintos, el uno de suspen-
sién temporal de las obras y el otro de resolucién contractual, y ello, y en
primer lugar, porque tal conclusién estd en abierta contradiccion con el
articulo 53.3 de la Ley que, en el caso del transcurso de un ario desde la
suspensién temporal sin ordenar la reanudacién, sélo concede al contra-
tista el derccho al valor de las obras efectivamente realizadas y al benefi-
cio industrial de las dejadas de realizar, en scgundo término, porque la
opcién que concede el expresado parrafo 5.° del articulo 162 del Regla-
mento a la indemnizacién debe entenderse sélo para el caso de continua-
cién del contrato y futura realizacién de las obras, pues en la hipétesis
de suspcensién definitiva, cquivalente a la resolucién (art. 52.3 de la Ley),
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La tesis de la sentencia de 30 de diciembre de 1983 emergera de nuevo,
de forma ya definitiva, en las posteriores de 23 de junio de 1989 (50) y
22 de marzo de 1993 (51) (52). En dicha fecha, la doctrina del Conse-
jo de Estado, de la que puede servir como exponente el dictamen de
18 de marzo de 1987 (53), habia corregido ya, también, sus origina-
rias tesis en la materia y acatado los principios sentados en la reite-
rada sentencia de 30 de diciembre de 1983.

En definitiva, la resolucién del contrato de forma anticipada y sin
ejecucién, por tanto, de la correspondiente prestacién otorga al con-
tratista los derechos econdémicos establecidos en el articulo 162 del

s6lo procede abonar, aparte del valor de la obra realizada el beneficio in-
dustrial de la dejada de realizar, sin posibilidad de compatibilizar ambas
indemnizaciones, y finalmente, porque la indemnizacién de dafios y per-
juicios tiende a restablecer el equilibrio econémico perturbado por el in-
cumplimiento, o en este caso por la suspensién, sin que por su propia
naturaleza reparadora pueda producir un enriquecimiento en el patri-
monio del acreedor, enriquecimiento que se producirfa de acceder a la
doble indemnizacién solicitada por el recurrente, debiendo tenerse en
cuenta a estos efectos que la indemnizacién reparadora es tinica, aunque
las causas que la determinen sean varias.»

(50) Ar. 4472.

(31) Ar. 1823.

(52) Destacar, por ultimo, la existencia de algunas otras sentencias en las que el Tri-
bunal Supremo se limita a reconocer, en caso de resolucién por suspensién de obras, el
derecho del contratista al abono de la obra ejecutada y al 6 por 100 de beneficio industrial
por las dejadas de realizar, en la medida en que el propio contratista, haciendo uso de la
opcién que le concedia el articulo 162 del RCE, habia limitado a ello sus pretensiones
indemnizatorias. Tal es, por ejemplo, el caso de la sentencia de 7 de noviembre de 1986
(Ar. 6175).

(53) Dictamen nam. 49922:

«Este Consejo de Estado ha sefialado con caracter general y en coin-
cidencia con la doctrina sentada por la Sentencia del Tribunal Supremo
de 30 de diciembre de 1983... que cuando la Administracién acuerda en
un determinado momento la suspensién definitiva de un obra, produ-
ciéndose la inmediata resolucién del contrato, diticilmente puede hallar-
se un titulo de resarcimiento a favor del contratista distinto del que re-
sulta del derecho al cobro de las obras ejecutadas y al beneficio indus-
trial de las dejadas de realizar. Pero cuando ocurre que primero se
acuerda una suspensién temporal, v méas adelante, ésta se transforma en
definitiva y se procede a resolver el contrato, pueden producirse gastos
para el contratista —y normalmente asi ocurrira: gastos de conservacién
y mantenimiento de la obra ejecutada, y gastos de vigilancia, danos por
paralizacién de maquinaria, no utilizacién de medios auxiliares u otros
de muy diversos conceptos— de los que resulta un nuevo y legitimo titu-
lo para recabar su resarcimienta.

Asi se ha producido en el presente caso, en el que la obra estuvo sus-
pendida totalmente durante once meses, segin se ha resenado, acordan-
dose al final de este largo perfodo la definitiva suspensién del contrato.
Los gastos v otros dafios que durante ese periodo se hayan producido al
contratista deben ser abonados por la Administracién, ademas de las
cantidades que resulten de la liquidacion de las obras ejecutadas y de la
aplicacién del beneficio industrial a las dejadas de realizar.»
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RCE; derechos que no enervan a los previstos en el 148 de la misma
norma por los dafnos que, efectivamente, se hubieran producido en-
tre el momento del cumplimiento del sexto mes de paralizacién de
las obras y el de la resolucién del contrato. Ambas indemnizaciones
responden a conceptos distintos y, por consiguiente, han de reputar-
se plenamente compatibles. De esta forma, el Tribunal Supremo v,
tras é€l, el Consejo de Estado se van a alinear, en ultima instancia,
con lo dispuesto en la Ley de Bases de 1963, en cuya aplicacién po-
cas dudas quedaban acerca del derecho del contratista a los perjui-
cios que hubieran podido irrogarsele con antelacién a la extincién
del contrato, una vez transcurrido seis meses desde su suspension.

5.5. Eljuego de los articulos 148 y 162. Un intento de valoracion.
La dudosa uniformidad de tratamiento entre resoluciones
contractuales a instancias del contratista y extinciones
por decision de la Administracién

En verdad, en el ambito de aplicacion de los articulos 148 y 162
del RCE se aglutinan hipétesis muy diversas, muchas de ellas caren-
te de la mas minima conflictividad en su aplicacién. Asi ocurre, por
ejemplo, con la declaracién, supuesto, desde luego, muy infrecuente
en la practica, de que, en curso de ejecucién las obras, la Administra-
cién declarase directamente su suspensién definitiva. En tales casos,
al contratista —la norma era clara en tal sentido— asistia el derecho
al abono de la obra ejecutada mas el correspondiente 6 por 100 de la
dejada de realizar en concepto de beneficio industrial (54). Tampoco
plantearon nunca, ni tienen por qué hacerlo ahora, mayor conflicti-
vidad los casos de suspensiones de obras que desembocan no en una
extincién del vinculo contractual, sino en una continuidad en la eje-
cucién de la obra. En estos supuestos, el contratista deberia ser in-
demnizado, articulo 148 del RCE —hoy 103 de la LCAP—, por los
dafios y perjuicios que la medida efectivamente le irrogue. Si, ade-
mas, hipétesis usual en estas ocasiones, la continuidad en el contrato
se produjera conforme a un proyecto reformado, el contratista ten-
dré los derechos econémicos que resultaren procedentes conforme a
los términos de la modificacién contractual.

(54) La hipotesis cra y es, no obstante, como decia, mas tedrica que real. La decisién
administrativa de suspender definitivamente una obra suele ir razonablemente precedida
de una paralizacién temporal de las mismas. No resulta, en efecto, 16gico que, hallandose
en tramitacién un procedimiento administrativo conducente a un desistimiento por la Ad-
ministracién de la obra proyectada v cuya ejecucion ya se ha iniciado, se siga con su reali-
zacion.
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Los problemas —como ya ha quedado expuesto aquf— se genera-
ron en aquellos otros casos en los que la suspensién provisional de
las obras venia a ser la antesala de una ruptura anticipada del con-
trato, bien por propia decisi6én administrativa o bien ante el ejercicio
por el contratista de la facultad resolutoria que le reconocia el ar-
ticulo 162 del RCE. Dos supuestos distintos en su origen, y conviene
dejar buena nota de ello, aunque equiparados en sus efectos por la
propia jurisprudencia, sin ningin tipo de explicacién de las razones
juridicas que la llevaron a esa solucién. La mejor prueba de la afir-
macién vertida nos la ofrece, precisamente, la importante sentencia
de 30 de diciembre de 1983, cuyo razonamiento viene a conformar
un exhaustivo andlisis de la posicién del Tribunal Supremo ante los
casos de resolucién contractual a instancias del contratista cuando,
en realidad, el supuesto de hecho origen del litigio se situaba en un
acuerdo de suspensién definitiva por parte de la Administracién Pu-
blica (55); de igual forma ocurriria en la posterior sentencia de 7 de
octubre de 1988. El propio Consejo de Estado, por lo demas, habia
tenido, ya en esa fecha, ocasién, igualmente, de equiparar expresa-
mente a uno y otro supuesto. «... Si la suspensién —afirmaba, en
este sentido, el dictamen de 29 de octubre de 1981— se prolonga
mas de un afio, supuesto equivalente a la suspensién definitiva de las
obras, nace una causa de resolucién ejercitable por las partes contra-
tantes...».

En definitiva, para el Consejo de Estado y el Tribunal Supremo
terminé por resultar indiferente que la extincién anticipada del con-
trato por suspensién en las obras tuviera origen en una decisién del
poder publico contratante o fuera el resultado de la voluntad de un
contratista cuya prestacién llevaba paralizada mas de un afio (56).

(55) Expresamente equiparara el mas alto Tribunal, en su Considerando 1.°, a una y
otra hip6tesis. Recuérdese —afirmaba— que la verdadera cuestioén de fondo de este proce-
so no es otra que la de decidir «si en los supuestos de paralizacién de una obra por la Ad-
ministracién durante més de seis meses, el derecho que tiene el contratista —segun el ar-
ticulo 49 de la Ley de Contratos del Estado y el articulo 148 del Reglamento de Contrata-
cién de Obras del Estado— a ser indemnizado por los dafios y perjuicios que pueda
producir la suspension, es incompatible o no con el derecho al valor de las obras realiza-
das y al beneficio industrial de los trabajos por realizar, en el supucsto de que la Adminis-
tracién decidiese o acordase la resolucion del contrato por la suspension temporal de las
obras por plazo superior a un aiio, articulos 52.3 LCE y 162.1 y 4 del RCE».

En definitiva, el régimen juridico que se va a aplicar va a ser el mismo en aquellos ca-
sos en los que es la Administracién quien toma la iniciativa de extinguir el contrato que en
aquellos otros en los que la correspondiente decisién administrativa en tal sentido es el re-
sultado del ejercicio por el contratista de su facultad resolutoria.

(56) No existen, en efecto, estudios monograficos sobre el tcma de la suspension del
contrato. Hasta la fecha de promulgacién de la Ley las citas en este ambito quedan practi-
camente reducidas al juicio favorable que sobre el criterio del Tribunal Supremo manifes-
tado en la sentencia de 30 de diciembre de 1983 vertiera J. GONZALEZ PEREZ en comentario
a la misma (Indemnizacion al contratista en los supuestos de resolucion del contrato por
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Ello no obstante, una correcta interpretacién del articulo 162 del
RCE parecia hacer forzosa la distincién entre aquellas hipétesis en
las que la extincién del contrato traja origen en una suspensién defi-
nitiva de las obras por la Administracién y aquellas otras resultado
del ejercicio de una accién resolutoria por parte del contratista.
Y ello no sélo por el hecho de que uno y otro supuesto hubieran de
considerarse dogmaticamente diferentes, sino, sobre todo, porque el
tratamiento normativo que se les dispensaba era, a pesar de lo afir-
mado por el Consejo de Estado y el Tribunal Supremo, sustancial-
mente diferente.

En efecto, el articulo 162 del RCE regulaba de forma expresa y cla-
ra qué derechos asistian al contratista ante una suspensién definitiva
de las - obras por la Administracién, supuesto al que se equiparaba el
desistimiento. Para tales casos, su parrafo primero declaraba que «el
contratista tendra derecho al valor de aquellas efectivamente realiza-
das y al beneficio industrial de las dejadas de realizar (art. 55 LCE)».
La norma se referia, por tanto, a una suspensién definitiva de las
obras, sin distincién, pues, entre supuestos precedidos, hip6tesis nor-
mal, de una paralizacién temporal y casos en los que la decisién de
poner fin a la ejecucién del contrato se producia hallandose las obras
en curso de ejecucion; supuestos en los que ni la Ley ni el Reglamento
prejuzgaban las posibles indemnizaciones que al contratista pudieran
asistirle por el periodo de suspension temporal; de ahi que hubiera de
entenderse de plena aplicacion lo dispuesto, para estos casos, en el ar-
ticulo 148 del propio RCE. Ningin argumento parecia existir, por con-
siguiente, del que deducir una presunta incompatibilidad entre ambos
conceptos indemnizatorios. El altimo parrafo del citado articulo 162,
con su controvertido derecho de opcién, principal argumento en pro
del caracter no acumulativo de esas dos indemnizaciones distintas,
constituia, claramente, una norma prevista para aquellos otros casos,
muy diferentes de los anteriores, en los que el contratista, en la ya lar-
ga espera de un afno con una obra paralizada que no se reanuda, hi-
ciera uso de la facultad resolutoria que el propio ordenamiento juridi-
co ponia a su disposicién. En definitiva, una y otra situacién no son
iguales y, por consiguiente, nunca debieron equipararse y, de hecho,
no puede decirse que estuvieran equiparadas en el texto del articulo
162 del RCE. Tampoco el Tribunal Supremo y el Consejo de Estado
expresaron nunca las razones en virtud de las cuales apostaban por
esa solucién unitaria a la que terminarian llegando.

suspension temporal de las obras por plazo superior a un a’io, nim. 103 de esta REVISTA,
1984, pags. 229 y ss.), asi como a las consideraciones efectuadas, en pro de una solucién
acumulativa de ambas indemnizaciones, por R. JURISTO SANCHEZ (La ejecucion del contrato
de obra publica, 1991, pags. 272 y ss.).
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Mas probleméticos en su interpretacién normativa resultaban,
ciertamente, aquellos supuestos en los que el contrato venia a rom-
perse a iniciativa de un contratista cuyas obras llevaban sin ejecutar-
se mas de un afo. Para estos casos, recordemos una vez mas, el ar-
ticulo 162 in fine del RCE establecia que «el contratista tendra op-
cién entre solicitar la indemnizacién a que se refiere el articulo 148
de este Reglamento o instar la resolucién del contrato con los efectos
previstos en el primer parrafo de este articulo». Los términos litera-
les del precepto no parecen admitir duda alguna en la consagracién
de una facultad en favor del contratista para elegir, en estos casos,
entre dar por finalizado el contrato, con derecho, en ese caso, al abo-
no de las obras ejecutadas mas el 6 por 100 en concepto de beneficio
industrial por las no realizadas, o bien mantenerse en el vinculo con-
tractual, en cuyo caso contaria con el derecho a la indemnizacién de
los dafios y perjuicios que la citada situacién, en tanto perdurara, le
ocasionase. La duda surgiria —como es sabido— a la hora de deter-
minar si, seguida la via de la resolucién del contrato con sus corres-
pondientes indemnizaciones ex articulo 162, iba también el contra-
tista a poder optar a la indemnizacién que, en aplicacion del articu-
lo 148 de la misma, pudiera corresponderle por el plazo de suspen-
si6n temporal anterior a la extincién del contrato. Sin negar los con-
fusos términos del citado articulo 162, ha de senalarse, sin embargo
—vy asi debié, quiza, ser siempre interpretado—, que la facultad de
opcién que consagraba una facultad de cara al futuro que para nada
prejuzga constituia, por consiguiente, los perjuicios econémicos que,
con anterioridad a la fecha de la extincién del contrato, se le hubie-
ran podido irrogar al contratista afectado. En otros términos, traspa-
sado el limite de un afio a contar desde la paralizacién de las obras,
al contratista le eran posibles, conforme a ese precepto, dos actitu-
des distintas: o instar una resolucién contractual con los derechos
econdmicos que de ella derivan o bien mantenerse en su relacién
con la Administraciéon; supuestos en los que tendria derecho a la in-
demnizacién por dafos consagrada en el articulo 148 del RCE. En-
tender, por consiguiente, que una decantacién por la opcién resolu-
toria suponia la absorcién de la indemnizacién por los perjuicios su-
fridos a partir del sexto mes desde la paralizacién de la obra y la
fecha de extincién del contrato no suponia mas que una incorrecta
interpretacién de estos preceptos. Los conceptos indemnizatorios en
ellos previstos habian de considerarse, en dltima instancia, partidas
plenamente compatibles por responder a conceptos, a dafios de na-
turaleza diferente. Una solucién distinta, como terminaria por acep-
tar el Tribunal Supremo, conduciria al absurdo de entender que, so-
licitada la indemnizacién a los once meses y veintinueve dias de la
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paralizacién de las obras y, dos dias mas tarde, la resolucion, el con-
tratista acumularia el conjunto de prestaciones econémicas deriva-
das de ambos preceptos; mientras que si, por el contrario, esperaba
el transcurso del afio se verfa forzado a renunciar a los derechos que
le confiere el articulo 148 en pro de los establecidos en el 162. Es
mas, una interpretacién partidaria de la incompatibilidad, llevada
hasta sus tltimas consecuencias, pudiera haber, incluso, inducido a
pensar que si, antes del transcurso de un afio —por ejemplo, a los
ocho o nueve meses de la paralizacién—, el contratista, en ejercicio
del derecho que le conferia el articulo 148, habia solicitado indemni-
zacién de dafos y perjuicios se encontraria ya imposibilitado para
ejercitar la via resolutoria del 162 dado ese presunto caracter alterna-
tivo entre una y otra via de compensacién econémica. De ello, inclu-
so, se hizo eco, aunque sin mucha claridad ciertamente, la sentencia
del Tribunal Supremo de 7 de marzo de 1981 (57), cuyo Consideran-
do 1.° cabe, por su interés, reproducir en esta sede:

«Que, prioritariamente, al enjuiciamiento y resolu-
cién de la problematica litigiosa se hace analizar los
dos supuestos de suspensién de obras por la Adminis-
tracién y las consecuencias predicables en ambos ca-
s0s, “suspensién temporal de las obras por espacio su-
perior a una quinta parte del plazo total del contrato o,
en todo caso, si aquélla excediese de seis meses” —art.
148 del Regl. de 28 de diciembre de 1967...—, por un
lado y, por otro, “la suspensién definitiva de las obras o
el transcurso de un afio desde la suspensién temporal
sin ordenar la reanudacién de las mismas” —art. 162
del calendado Reglamento de 1967 y art. 52.3 de la Ley
de 8 de abril de 1965...—, siendo las consecuencias de
tales hipétesis el abono por parte de la Administracién
al contratista de los dafios y perjuicios que éste pudiera
efectivamente sufrir y la opcién del mismo ante el dere-
cho del valor de las obras efectivamente realizadas y el
beneficio industrial de las dejadas de realizar, si se de-
cide por la resolucién, o la indemnizacién a que se re-
fiere el articulo 148 del mencionado Reglamento, res-
pectivamente, es decir, que en el primer supuesto la Ad-
ministracién sélo abona al contratista los “dafios y
perjuicios que éste pueda efectivamente sufrir”, en
cuanto que, cuando la Administracién suspende provi-
sionalmente unas obras, no hace sino ejercitar un dere-

(57) Ar.935.
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cho de su situacién privilegiada que el interés colectivo,
aglutina y representa le proporciona, pero sin que ello
implique incumplir las clausulas del respectivo contra-
to, ya que por usar de un derecho que la ley le atribuye
no deja de observar una total conducta de incumpli-
miento de sus obligaciones y sin que tal proceder lleve
en si la resolucién del contrato en cuestién, por lo que
la Administracién no debe de indemnizar al contratista
de los perjuicios que se le irroguen por la aludida sus-
pensién de la obra por €l efectuada, cuando por optar
éste, instando la resolucién del contrato, asf lo acuerda,
mientras que en el segundo de los supuestos el contra-
tista procede optar entre solicitar la indemnizacién a
que se refiere el articulo 148, ya citado, o instar la reso-
lucién del contrato, pero sin que ambas facultades sean
compatibles, en cuanto supondria que en ambos casos
0 supuestos se incumple el contrato de que se trata,
cuando sélo es asi en los casos de resolucién, no en los
de indemnizacién, en lo que, como se ha razonado, el
contrato se cumple, bien entendido que se puede pedir
la resolucion después de haber optado por la indemni-
zacién, siempre que el incumplimiento del contrato re-
sulte imposible, cesando esa opcién, por iltimo, cuan-
do el contratista efectué la mencionada elecciéon.»

En conclusién, los derechos econémicos que el articulo 162 del
RCE consagra en favor del contratista en los casos de resolucién
contractual han de considerarse, a pesar de la poca precisién del pre-
cepto, por entero al margen de una eventual indemnizacién por los
dafios y perjuicios que a ese mismo contratista le haya causado la
suspension temporal de las obras mas alla del limite temporal mar-
cado por la Ley, a menos que, y asi lo destacaria el propio Consejo de
Estado en dictamen, por ejemplo, de 15 de octubre de 1987 (58), por
mor del juego auténomo de los articulos 148 y 162 del RCE, un mis-
mo dafo pudiera devenir doblemente computado bajo aparentes ti-
tulos juridicos distintos (59).

(58) Num. 50570, Sec. 7.2

(59) <«En el expediente que se tramite —afirma literalmente el Consejo de Estado—
deberan tomarse en consideracién los dafos que el contratista ha alegado y que pueda jus-
tificar. Esta indicacién resulta pertinente en el presente caso dada la aparente inclusion
del beneficio industrial de las obras dejadas de realizar dentro de la partida de danos y
perjuicios, lo que no es, en modo alguno, procedente. Debe concretarse asimismo si otros
de los dafios alegados se encuentran ya incluidos implicitamente en otra partida bien de la
obra realizada o de los costes indirectos.»
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Hasta aqui, en definitiva, la exposicién de una regulacién cierta-
mente confusa a cuya aclaracién no puede afirmarse que contribuye-
ra, ciertamente, la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo y cu-
yos problemas se han dejado sentir y se sienten, atn, con fuerza en
el ambito de la contratacién administrativa.

5.6. Elrégimen econdmico de la suspension de obras en la Ley de 1995.
La radical transformacion del sistema.
Su falta de precisién y rigor normativo

La Ley de Contratos de 1995 mantiene —como es sabido— la po-
sibilidad de suspensién del contrato de obras por parte de la Admi-
nistracién Publica; ahora, nos compete sélo analizar el régimen eco-
némico que a ella se anuda.

Cabe, en primer término, destacar la radical transformacién que
en esta materia se opera con la nueva norma sobre la contratacién
administrativa, al sentar su articulo 103.2 un derecho de indemniza-
cion en favor del contratista desde el momento mismo de la paraliza-
cién de las obras y con independencia de las causas que la hayan
provocado; expresado en una clave distinta, se ha puesto término a
ese plazo de seis meses en el que la Administracién se situaba en la
privilegiada posicién de tener suspendida una obra sin derecho a in-
demnizacién por el contratista. De otra parte, y con el establecimien-
to de tal regla, la distincién entre suspensién por incumplimiento y
suspensién adherida al licito ejercicio de prerrogativas administra-
tivas, que, aunque desaprovechada, tan buenos resultados podria
habernos deparado en aplicacion del régimen normativo preceden-
te, carece hoy, a efectos practicos, de todo sentido, lo que permite
afirmar que la Ley de Contratos de 1995 ha dado, en definitiva, un
decidido y gigantesco paso adelante en favor de la parte privada del
contrato o en detrimento, como se prefiera, de la posicién de la
Administracién Publica.

Hasta aqui no puede hablarse en la regulacién del régimen eco-
némico de la suspensién del contrato de obras, mas que de una op-
cién legal, que podra gustar mas o menos pero que, en todo caso,
aparece delimitada con claridad (60); una cualidad que no cabe pre-
dicar, sin embargo, del juego de la paralizacién de las obras como
posible causa de resolucién del contrato en aplicacién de lo dispues-

(60) La innovacién ha merecido ¢l juicio favorable de L. MARTIN REBOLLO, entre otros
[Modificacién de los contratos y consecuencias patrimoniales de las modificaciones irregula-
res (con especial referencia al contrato de obras)..., ob. cit., pag. 471].
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to en el articulo 152 en su conexién con el 150; dos preceptos en los
que la falta de rigor y sistematica se erigen en sus notas mas destaca-
das.

En efecto, el articulo 150.c) de la LCAP considera causa de reso-
lucién del contrato «la suspensién de las obras por un plazo superior
a seis meses acordada por la Administracién». El derecho del contra-
tista a separarse de la relacién contractual se adelanta, pues, en seis
meses en relacién con la normativa precedente. Una decisién, desde
el punto de vista legal, tan valida como otra cualquiera; el problema
surge, sin embargo, a la hora de determinar los efectos de una reso-
lucién del contrato por este motivo, habida cuenta de que el articulo
152.4, en relacién con idéntica hipétesis, prevé, en un alarde de ab-
soluta falta de coherencia, las consecuencias de una suspensién por
plazo superior, no a seis meses, como cabia esperar, sino a un afo.
«Si —afirma literalmente— el aplazamiento fuese superior a un
afno.... el contratista tendra derecho al 6 por 100 del precio de las
obras dejadas de realizar en concepto de beneficio industrial.» En
otros términos, el articulo 152.4 se ha situado en el presupuesto de
hecho contemplado por el 162 del RCE, al que manifiestamente ha
copiado, sin darse cuenta de que se habia producido una modifica-
ci6én sustancial en los tiempos. Con esta regulacién, la Ley deja sobre
la mesa la importante duda de no saber exactamente cuiles son los
derechos indemnizatorios que al contratista asisten en el caso de una
ruptura anticipada del contrato ante su paralizaciéon por tiempo su-
perior a seis meses, pero inferior al afio. Cabe confiar, en fin, que un
proximo Reglamento de desarrollo de la norma legal aclare esta im-
portante cuestién; en su espera, quizd pueda entenderse que, trans-
curridos seis meses desde la paralizacién de la obra, el contratista
tiene derecho a separarse del contrato con abono de la prestacién ya
realizada mas el 6 por 100 en concepto de lucro cesante por la no
ejecutada. Una interpretaciéon que, ciertamente, resulta poco atenta
con el tenor literal de la norma, pero a la que ha de conducir la nece-
saria garantia de un contratista que no hace otra cosa que ejercitar
un derecho que la propia Ley le reconoce (61).

(61) En tal sentido se pronuncian J. LEGUINA VILLA, para quien «no parece, sin embar-
go, que esta antinomia suscite problemas insalvables para una interpretacion favorable al
derecho del contratista a ser indemnizado por la totalidad del tiempo a que alcanzaria el
beneficio industrial de las obras no ejecutadas y no sélo del que transcurre a partir del afio
siguiente a la orden de suspensién» (La extincidn del contrato de obras..., ob. cit., pag. 704),
asi como E. Garcfa-TREVIANO GaRNIca (Ejecucion de los contratos administrativos..., ob.
cit., pags. 553 y 554).

En contra de csta posicién parece manifestarse, sin embargo, A. CasTILLO BLANCO, que,
a partir de argumentos que, desde luego, no explicita, viene a diferenciar, a efectos indem-
nizatorios, entre la suspension temporal superior a seis meses e inferior a un ano, en cuyo
caso, afirma, «se establece una indemnizacion equivalente al 3 por 100 del precio de adju-
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No6tese, en otro orden de cosas, que, a diferencia del articulo 162
del RCE, el 152.4 de la LCAP ya no establece, ante las hipétesis de
extincién del contrato por paralizacién de las obras, esa facultad de
opcién del contratista que caracterizaba a aquel precepto reglamen-
tario, lo que, unido a la jurisprudencia antes citada y las propias te-
sis alumbradas por el Consejo de Estado, otorgan fundamento bas-
tante a una consolidacién del principio conforme al cual, ejercitada
por el contratista su facultad resolutoria por una suspensién de la
obra superior, ahora, a seis meses, éste tiene derecho a la indemniza-
cién del dafio emergente, hoy previsto en el articulo 103.2 de la
LCAP, asi como al 6 por 100 que, en concepto de lucro cesante, se es-
tablece por el 152.4 de la propia norma (62). No obstante, y dadas las
profundas controversias existentes antes de 1995, quiza la nueva
norma deberia de haberse mostrado mas clara al respecto.

6. REFLEXION FINAL. ; UN PROFUNDO CAMBIO EN LA POSICION
QUE LAS PARTES OCUPAN EN LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA?

En una primera impronta, pudiera pensarse que la Ley 13/1995,
de Contratos de las Administraciones Publicas, mantiene sustancial-
mente el esquema sentado por la normativa a la que deroga, si bien
retrotrayéndolo seis meses en el tiempo, de forma tal que, acordada
la suspensién, articulo 103.2, el contratista tiene, desde ese preciso
instante, derecho a la indemnizacion de los dafios y perjuicios provo-
cados por dicha situacién; transcurridos esos seis meses, puede op-
tar entre mantenerse en la relacién contractual, con la correspon-
diente indemnizacién de los dafios y perjuicios que la paralizacién
del contrato le ocasione, o bien optar por la resolucién del contrato,
con derecho, en este caso, a que la Administracién le abone la obra
realmente ejecutada mas ese 6 por 100 que, en concepto de lucro ce-
sante, el Derecho de hoy, como el de ayer, le reconoce.

Detras de esa apariencia, convendria, sin embargo, reflexionar
mas profundamente sobre si las transformaciones operadas no vie-
nen, en realidad, a ser de mayor calado que las que esa simple im-
pronta de la norma pudiera depararnos.

dicacién», y la suspensién definitiva o desistimicnto, en la que «la indemnizacién que se
establece es del 6 por 100 de las obras dejadas de realizar, de los suministros dejados de
prestar, etc., que, como puede comprobarse, es cquivalente a la cuantia del beneficio in-
dustrial» («Las prerrogativas de la Administracion Pablica cn la contratacion publica», en
Estudios sobre contratacién en las Administraciones Publicas, ob. coor. por A. CASTILLO
Branco, Ed. CEMCI, 1996, pag. 233).

(62) En tal sentido, A. CasTirLi.o BLANCO (Las prerrogativas de la Administracién Publi-
ca en la contratacion publica..., ob. cit., pag. 233).
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No constituye, ciertamente, misién del jurista el hacer valoracio-
nes que entrarian de lleno en el Ambito de la politica y juzgar, por
consiguiente, desde esta perspectiva, las transformaciones habidas;
si forma, en cambio, parte de su obligacién y tarea el dejar constan-
cia de los efectos ultimos de las normas, de sus bondades e inconve-
nientes. Respetando, como no podia ser de otra manera, la opcién
acogida por el legislador de 1995, resulta, sin embargo, absoluta-
mente imprescindible poner de manifiesto cémo con el nuevo Dere-
cho sobre la contratacién administrativa, y en lo que hace a la sus-
pensién del contrato de obras, se ha operado un giro radical —en el
que, probablemente, no se haya reparado lo suficiente— en la posi-
cién que las partes —Administracién y contratista privado— ocupan
en el seno de la relacién contractual; un cambio cuyo resultado ulti-
mo no habria sido otro que el de primar la posicién del contratista
privado frente a la de la Administracion, que era, precisamente, la
parte que, en aplicacién del ordenamiento anterior, se ubicaba en el
lugar del privilegio. Las razones de ello parecen claras y no requie-
ren, por consiguiente, de mayor explicitacién. De una parte, la Admi-
nistracién Publica, sujeto en tormo al cual se aglutinan los intereses
publicos presentes en todo contrato administrativo, contaba a su fa-
vor, en aplicacién del régimen anterior, con la importante ventaja
que le brindaba la posibilidad de tener paralizada una obra durante
seis meses sin que, a resultas de ello, se viera forzada a indemnizar
dafos y perjuicios al contratista, que, paralelamente, carecia, duran-
te dicho periodo, de derechos econémicos de cualquier tipo. De otra
parte, no puede olvidarse la existencia de toda una accién jurispru-
dencial que, salvo en ocasiones muy aisladas, vino a reconducir cual-
quier supuesto de suspensiéon de obras al régimen indemnizatorio
propio de los articulos 148 y 162 del RCE; en otros términos, defen-
dié, casi siempre, en favor de la Administracién esa franquicia de
seis meses en la que su posicién quedaba absolutamente a resguardo
de cualquier accién por parte del contratista, aun cuando el origen
de la suspensién se situara en un previo incumplimiento administra-
tivo. Y ello atin cuando el régimen juridico entonces vigente brindara
argumentos suficientes en pro de una distincién que hubiera aboca-
do a un sistema indemnizatorio indudablemente mas justo.

La Ley de 1995 ha modificado sustancialmente esta situacién ha-
ciendo, otra vez sin distincién alguna entre las diferentes causas po-
sibles de una suspensién, que la Administracién haya de indemnizar
al contratista desde el momento mismo en el que una obra queda pa-
ralizada. Un principio que bien pudiera considerarse loable en los
casos de suspensiones debidas a incumplimientos administrativos
pero, quiza, mas reprobable en aquellos otros en los que la paraliza-
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cién de la obra se adhiere a la puesta en marcha de prerrogativas ad-
ministrativas tan importantes y fundadas como pueden ser la de mo-
dificacién unilateral del objeto del contrato o la de un desistimiento
del mismo avalado por la falta sobrevenida de interés piblico en la
ejecucion de la obra. En estos supuestos, ¢resulta realmente confor-
me al interés general que la Administracién tenga, ante hipétesis de
esta naturaleza, que indemnizar al contratista desde el momento
mismo de la suspensién?; ¢no ha de considerarse, mas bien, que es el
contratista, por el hecho de haber contratrado con la Administracién
y en el marco global del conjunto de privilegios y garantias que el
contrato administrativo pone en juego, quien ha de correr con los in-
convenientes derivados de dicha paralizacién siempre y cuando ésta
se mantenga dentro de unos limites razonables que al legislador hu-
biera correspondido, en tltimo extremo, fijar?

En sintesis, tan negativo ha de reputarse un sistema, como el an-
tes vigente, en el que el contratista se veia, cualquiera fuera la causa
de la suspensién, sin derecho econémico alguno durante seis meses,
como aquel que, de nuevo sin diferenciacién de ningan tipo, ha reco-
nocido el derecho a la indemnizacién desde el momento mismo de la
paralizacién de las obras. Quiz4, el Derecho no haya guardado nun-
ca en esta materia el equilibrio necesario; si bien no conviene olvidar
que el ordenamiento anterior, con su desaprovechada diferenciacién
entre suspensiones por incumplimiento y suspensiones a resultas del
ejercicio de otras potestades administrativas, ofrecia, en la busqueda
de esa solucién intermedia, y probablemente mas justa, mas posibili-
dades que las que brinda hoy el taxativo articulo 103.2 de la Ley de
1995.

El vigente modelo, en definitiva, ha de considerarse un sistema
claramente decantado en favor del contratista privado. En realidad,
al actual Derecho sobre la contratacién administrativa le es practica-
mente indiferente cudl sea la parte de la que proviene la paralizacién
de la obra, habida cuenta de que el resultado sera, en todo caso, el
mismo: el derecho de la parte perjudicada a ser indemnizado de los
dafios y perjuicios que se le han causado; un resultado sobre el que,
sin duda, convendria reflexionar desde la perspectiva del interés pu-
blico. ¢Es, en efecto, légico que reciba el mismo tratamiento, como,
en definitiva, ha sentado la nueva Ley, el interés del contratista priva-
do, de cuyos derechos, por otra parte, no cabe dudar, y el interés pu-
blico presente en el contrato?; ¢no hubiera resultado, en definitiva,
mas conforme a la propia esencia del contrato administrativo un di-
ferente tratamiento entre los diversos tipos posibles de suspensién?

Aunque las grandes innovaciones de la LCAP se sitden, cierta-
mente, en las fases de selecciéon del contratista y adjudicacion del
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ontrato, manteniéndose sustancialmente el esquema del Derecho
recedente en lo que hace al desenvolvimiento posterior de la vida
el contrato, no puede por menos que repararse en c6mo las escasas
r0dificaciones que se operan en este ambito inciden en una mejora
e la posicién del contratista privado ante la Administracién de la
ue la nueva regulacién de la suspensioén constituye un espléndido
jemplo.
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