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SUMA RIO: I. Intro duc ción. II. Cum pli mien to por el con tra tis ta. III. Cum -
pli mien to por la ad mi nis tra ción.

I. INTRO DUC CIÓN

Re dac to es tas lí neas pa ra con tri buir a la me mo ria del Con gre so Inter na -
cio nal de De re cho Admi nis tra ti vo. En un mun do tur bu len to y re la ti vis ta
co mo el de hoy su ta rea se hace cada vez más necesaria.

Entien do que los paí ses ibe roa me ri ca nos com par ti mos, al me nos en los
prin ci pios, un mis mo or de na mien to ju rí di co-ad mi nis tra ti vo, ac ti vo que de -
be mos con ser var y afian zar por me dio del co no ci mien to y el diá lo go. Este
tra ba jo, sin du da con tri bu ye a ello. Sien do es te el con tex to he es co gi do el
te ma de los con tra tos ad mi nis tra ti vos por que en tien do que per te ne ce al nú -
cleo esen cial de ese or de na mien to común.

Las re fle xio nes que si guen par ten de los da tos le ga les y ju ris pru den -
cia les es pa ño les,1 pe ro he in ten ta do ha cer abs trac ción de los ele men tos
coyun tu ra les pa ra ex pre sar una sín te sis que se pa rán do se de ese pun to de
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* Pro fe sor ti tu lar de de re cho ad mi nis tra ti vo en la Uni ver si dad de Vi go (Espa ña).
1 En Espa ña re gía la Ley de Con tra tos del Esta do de 1965 (LCE) has ta que en 1995,

aten dien do a la plu ra li dad de admi nis tra cio nes públi cas sur gi das del di se ño cons ti tu cio -
nal de 1978, se apro bó una Ley de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas (LCAP).
Esta ley tu vo una se rie de mo difica cio nes a fi na les de los años no ven ta ha cién do se ne ce -
sa rio, pa ra cla ri fi car el ré gi men que es ta ba dis per so, re fun dir las normas vi gen tes. El fru -
to fue el Real De cre to Le gis la ti vo 2/2000, por el que se aprue ba el Tex to Re fun di do de
la Ley de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas (TRLCAP) de sa rro lla do por el
Real De cre to 1098/2001 que aprue ba el Re gla men to Ge ne ral de la Ley de Con tra tos de
las Admi nis tra cio nes Pú bli cas (RGCAP).
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parti da pue da te ner mu ta tis mu tan dis va li dez uni ver sal en los paí ses de
nues tro en tor no.

II. CUM PLI MIEN TO POR EL CON TRA TIS TA

Los con tra tos ad mi nis tra ti vos ha cen na cer pa ra el con tra tis ta dos obli ga -
cio nes: a) la de rea li zar la pres ta ción en el tiem po pre vis to; b) la de en tre gar 
exac ta men te la pres ta ción pac ta da. Co rre la ti va men te, el con tra tis ta pue de
in cu rrir en dos ti pos de in cum pli mien tos. Pue de rea li zar la pres ta ción de un 
mo do exac to, pe ro sin res pe tar el pla zo to tal fi ja do o los pla zos par cia les
se ña la dos pa ra la eje cu ción su ce si va o pue de que, cum plien do con los pla -
zos es ta ble ci dos, en tre gue una pres ta ción que no coin ci da exac ta men te con 
la pac ta da.

1. Incum pli mien to de los pla zos im pu ta bles al con tra tis ta

A. Ca rac te ri za ción del pla zo en los con tra tos ad mi nis tra ti vos
     ¿Ca be el cum pli mien to en mo ra?

En la teo ría ge ne ral del cum pli mien to de los con tra tos la de mo ra en la
eje cu ción de la pres ta ción pue de sig ni fi car un su pues to de in cum pli mien to
to tal y ab so lu to, cuan do el pla zo tie ne ca rác ter esen cial, o cons ti tuir un ca -
so de in cum pli mien to par cial, tam bién de no mi na do cum pli mien to mo ro so. 
Esto úl ti mo ocu rre cuan do, por no ser esen cial el pla zo del con tra to, aun es
po si ble cum plir el con tra to si se rea li za la pres ta ción fue ra de él. En es te úl -
ti mo ca so el ex ce so tem po ral im pli ca un in cum pli mien to, por que se fal tó a
una de las es ti pu la cio nes, pe ro no ha ce im po si ble el cumplimiento porque
la realización morosa de la prestación aun es eficaz y útil.

Lo pri me ro es, por tan to, sen tar si en el ám bi to de los con tra tos ad mi nis -
tra ti vos el tér mi no pac ta do pa ra la rea li za ción de la pres ta ción es o no esen -
cial. El Tri bu nal Su pre mo y el Con se jo de Esta do rei te ra da men te han con -
si de ra do los con tra tos ad mi nistrati vos co mo “ne go cios fi jos” o “ne go cios a 
pla zo fi jo”, que rien do re sal tar con ello el ca rác ter esen cial que en ellos tie -
ne el pla zo. Aho ra bien, co mo la doc tri na ha pues to de re lie ve, es ta ca li fi ca -
ción ju rí di ca no sig ni fi ca que por el ven ci mien to del pla zo sin ha ber rea li -
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za do la pres ta ción se ha ga im po si ble el cum pli mien to del con tra to.2 En
efec to, en mu chas oca sio nes, y es ta re fle xión es la que es tá a la ba se del ar -
tícu lo 95.3 TRLCAP, el cum pli mien to en mo ra del con tra to sa tis fa rá me jor 
el in te rés pú bli co que la re so lu ción del con tra to y la con vo ca to ria de uno
nuevo, que su pon drá, sin du da, un re tra so ma yor. En con clu sión, los con -
tra tos ad mi nis tra ti vos só lo son “ne go cios fi jos” en la me di da que es ta ca li -
fi ca ción ju rí di ca sea com pa ti ble con el cum pli mien to re la ti vo o en mo ra
del con tra to.

La esen cia li dad del pla zo se ma ni fies ta en que su in cum pli mien to ha ce
na cer en la admi nis tra ción pú bli ca una se rie de pre rro ga ti vas co mo son la
de re sol ver el con tra to o la de, man te nien do vi vo el con tra to, im po ner pe -
na li da des al con tra tis ta pa ra in cen ti var el cum pli mien to en mo ra. En es ta
lí nea la ley es pa ño la —95.3 TRLCAP— di ce que “Cuan do el con tra tis ta,
por cau sas im pu ta bles al mis mo, hu bie re in cu rri do en de mo ra res pec to al
cum pli mien to del pla zo to tal, la ad mi nis tra ción po drá op tar in dis tin ta men -
te por la re so lu ción del con tra to o por la im po si ción de las pe na li da des dia -
rias”.3

En es te mo men to cum ple ha cer tres con si de ra cio nes de prin ci pio que
en ten de mos de ben re gir con ca rác ter uni ver sal cuan do se tra ta del cum pli -
mien to mo ro so de un con tra to ad mi nis tra ti vo:

a) Aun que no lo re co noz ca ex pre sa men te la ley, la ad mi nis tra ción con -
tratan te po drá, si así lo con si de ra más con ve nien te pa ra el in te rés
pú bli co —que no es otro que la rá pi da rea li za ción de la pres ta ción
com pro me ti da— op tar por la me ra to le ran cia, es to es, por es pe rar a
que cum pla el con tra tis ta sin im po ner le nin gu na pe na li dad. A es ta
con clu sión nos con du ce ese cri te rio de fle xi bi li dad y mo de ración en 
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2 Véanse, por su es pe cial in te rés, Ló pez-Font Márquez, F., “El tér mi no en el con tra -
to ad mi nis tra ti vo de obra”, RAP, Ma drid, núm. 97, 1982, pp. 207 y ss.; y Gar cía-Tre vi ja -
no Gar ni ca, E., “Con si de ra cio nes so bre el pla zo en los con tratos ad mi nis tra ti vos de
obra”, Li bro ho me na je al pro fe sor Jo sé Luis Vi llar Pa la sí, Ma drid, Ci vi tas, 1989, pp.
469 y 470. Inclu so el úni co efec to que, se gún es tos au to res, ne ce sa ria men te pro du cía el
ven ci mien to del pla zo, es to es, la im po si bi li dad de aco ger se a la re vi sión de pre cios, la
le gis la ción ac tual lo ha mo du la do co mo se ex po ne en es ta mis ma obra, en el co men ta rio
al ar tícu lo 107.

3 Acer ca de la con fi gu ra ción de las pe na li da des en la ley es pa ño la pue den ver se las
re fle xio nes con te ni das en Her nán dez Cor che te, J. A., Co men ta rio a la Ley de Con tra tos de 
las Admi nis tra cio nes Pú bli cas, en Gar cía Ma cho, R. (dir.), Va len cia, Ti rant Lo Blanch,
2003, pp. 458 y ss. so bre to do 463-465.



la apli ca ción de los con cep tos que el Con se jo de Esta do pro pug na
pa ra evi tar caer en re sul ta dos ab sur dos.4

b) Que la ley con fíe la op ción en tre las dos al ter na ti vas al li bre cri te rio
de la ad mi nis tra ción con tra tan te no jus ti fi ca de ci sio nes ar bi trarias,
pues la ar bi tra rie dad de los po de res pú bli cos, en cual quie ra de sus
for mas, es tá pros cri ta por su po si ción ins ti tu cio nal. En Espa ña es
la propia Cons ti tu ción la que afir ma —ar tícu lo 9.3— “la in ter dic -
ción de la ar bi tra rie dad de los po de res pú blicos” y —ar tícu lo
103.1— que “la admi nis tra ción sir ve con ob je tivi dad los in te re ses
ge ne ra les”.

En fin, la admi nis tra ción con tra tan te tie ne un am plio mar gen de 
apre cia ción a la ho ra de de ci dir si, ven ci do el pla zo es ti pu la do sin
ha ber re ci bi do la pres ta ción, re suel ve el con tra to, im po ne pe na li -
da des al con tra tis ta a mo do de in cen ti vo o apli ca la me ra to le ran -
cia. Pe ro es te mar gen no es ab so lu to, pues la de ci sión de be es tar
guia da por el me jor ser vi cio al in te rés pú bli co, que en es te ca so es
la más rá pi da rea li za ción de la pres ta ción.

c) Distin to de que la ad mi nis tra ción con tra tan te, an te el in cum pli -
mien to del pla zo es ti pu la do, pue da op tar por re sol ver el con tra to, 
por im po ner pe na li da des in cen ti va do ras al con tra tis ta o por la
me ra to le ran cia con la vis ta en el ho ri zon te del más rá pi do cum -
plimien to, el cum pli mien to mo ro so im pli ca rá nor mal men te unos
da ños pa ra el con tra tan te, el cual es pe ra ba una pres ta ción en un
de ter mi na do tiem po y no la ob tu vo si no más tar de. Esos da ños
son, ca bal men te, in dem ni za bles por el con tra tis ta. Re sul ta ob vio,
pe ro nun ca es tá de más in sis tir, que en es te con tex to las pe na li da -
des im pues tas y la in dem ni za ción de los da ños es per fec ta men te
com pa ti ble.
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4 Véa se, Con se jo de Esta do, Dic ta men 2268/98, p. 41, ci tan do en su Me mo ria de
1983, “...el Con se jo de Esta do en tien de, con sen si bi li dad y rea lis mo, lo que en la prác ti ca 
es el de sa rro llo de una re la ción con trac tual y co mo, a ve ces, cier to gra do de duc ti li dad
pue de ser vir al in te rés pú bli co me jor que un ex ce si vo ri go ris mo ca paz, en aras de una in -
ter pre ta ción le gal ali cor ta, de lle gar a des na tu ra li zar el sen ti do fi na lis ta es pe cial men te re -
le van te en cual quier pre vi sión nor ma ti va”.



B. Na tu ra le za ju rí dica de las pe na li da des por de mo ra.
    ¿Liqui da ción a prio ri de da ños, san ción o in cen ti vo
    al más rá pi do cum pli mien to?

Es pa cí fi co que las pe na li da des por de mo ra no ad mi ten ser re con du ci das 
a la fi gu ra de la cláu su la pe nal tal co mo ope ra en el dere cho pri va do. No
tie nen, en pa la bras de Ju ris to Sánchez, “una sim ple fun ción li qui da to ria
que per mi te es ta ble cer pre via men te el im por te del da ño, ni mu cho me nos
se con ci be(n) co mo fa cul tad del deu dor que le per mi ta li be rar se de su obli -
ga ción pa gan do la pe na”.5

La doc tri na en tien de, por el con tra rio, que se tra ta de au tén ti cas ma ni -
fes ta cio nes de la po tes tad san cio na do ra6 con lo que no pue den ser im pues -
tas sin res pe tar las exi gen cias de ri va das del ar tícu lo 25 de la CE y, en es pe -
cial, sin se guir el pro ce di mien to es pe cí fi ca men te pre vis to por la ley para la
imposición de sanciones.

Sin em bar go, hay una ju ris pru den cia, que no se pue de de cir que sea ais la -
da,7 que se se pa ra en una par te sus tan cial de es te plan tea mien to doc tri nal.
Así, en los fun da men tos ju rí di cos se gun do y ter ce ro de la STS del 6 de mar -
zo de 1997 (RJ 1997/1663) se pue de leer:

El pro ce di mien to san cio na dor pre vis to en los ar tícu los 133 y si guien tes
de la Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo ...no re sul ta de apli ca ción al
pre sen te ca so, en el que se dis cu te so bre la mul ta o pe na li dad que, en el
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5 Ju ris to Sán chez, R., El con tra to de obra pú bli ca, Ma drid, Mar cial Pons, 1997, pp.
259 y 260. Son va rias las razones que ava lan es ta con clu sión: a) co mo el mis mo au tor,
ibi dem, di ce: “La ad mi nis tra ción no tie ne au to no mía pa ra con fi gu rar la cláu su la con ven -
cio nal, pues su con te ni do es re gla do, tan to en or den a la pe na li dad co mo a la cuan tía de
su li qui da ción”; b) el ar tícu lo 139.2 afir ma: “La apli ca ción y el pa go de es tas pe na li da des
no ex clu ye la in dem ni za ción a que la ad mi nis tra ción pue da te ner de re cho por da ños y per -
jui cios oca sio na dos con mo ti vo del re tra so im pu ta ble al con tra tis ta”. Do mín guez-Be rrue ta
de Juan, M., “Ga ran tías en el cum pli mien to con trac tual: pe na li da des y es ti pu la tio pe -
nae”, RAP, Ma drid, núm. 104, 1984, pp. 43 y ss., po ne de re lie ve que la ad mi nis tra ción
pue de pac tar, res pec to a esos “da ños y per jui cios oca sio na dos con mo ti vo del re tra so im -
pu ta ble al con tra tis ta”, una au tén ti ca cláu su la pe nal tal co mo se co no ce en dere cho pri va -
do, dis tin ta de las pe na li da des pre vis tas ex le ge pa ra el ca so de in cum pli mien to del pla zo.

6 Por to dos, Suay Rin cón, J., “La eje cu ción del con tra to ad mi nis tra ti vo”, en Gó mez-
Fe rrer Mo rant, R. (dir.), Co men ta rio a la Ley de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes Pú bli -
cas, Ma drid, Ci vi tas, 1996, p. 398, con es pe cial aten ción a la bi blio gra fía ahí ci ta da.

7 Apar te de la sen ten cia que se ci ta en el tex to, véan se la del 30 de oc tu bre de 1995
(RJ 1995/7885) y la del 9 de fe bre ro de 1998 (RJ 1998/865).



se no de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, per mi te a la admi nis tra ción pú bli ca 
ejer cer fa cul ta des de coer ción so bre los con tra tis tas pa ra una co rrec ta eje -
cu ción del con tra to.

La na tu ra le za ju rí di ca de es tas pe na li da des, que cons ti tu yen un me dio
de pre sión que se apli ca pa ra ase gu rar el cum pli mien to re gu lar de la obli -
ga ción con trac tual ha si do dis cu ti da en se de doc tri nal sien do sub su mi da
en los po de res de di rec ción, ins pec ción y con trol que, en ga ran tía del in te -
rés pú bli co, se atri bu yen a la ad mi nis tra ción con tra tan te. En el pre sen te
ca so, la par te ape lan te re co no ce que el Plie go de Con di cio nes del con tra to
de pres ta ción de ser vi cios en li ti gio con tie ne el sis te ma de mul tas que se
ha apli ca do, por lo que es cla ro que nos en con tra mos an te san cio nes pre -
via men te pac ta das en tre las par tes, a se me jan za de la mul ta con ven cio nal
del ar tícu lo 1152 del Có di go Ci vil (CC), aun que la mul ta con ven cio nal no 
os ten te en la con tra ta ción ad mi nis tra ti va las fi na li da des que cum ple en la
es fe ra ci vil de pe na con ven cio nal que sus ti tu ye a la in dem ni za ción de da -
ños y per jui cios (ar tícu los 1152.1 y 1153.2 CC) ni lo que la doc tri na pri -
va tis ta ha de no mi na do “di ne ro de arre pen ti mien to”( ar tícu lo 1153.1 CC).

Pre ci sa men te por la na tu ra le za que se aca ba de ex pre sar, la Sen ten cia
de es ta Sec ción de 30 de oc tu bre de 1995 ha de cla ra do ...que cuan do la
con duc ta san cio na do ra se pro du ce en el se no del con tra to y el efec to que
de ella se de ri va se en cuen tra pre vis to en el Plie go de con di cio nes, no se
es tá an te una san ción, en sen ti do es tric to, por lo que no es pro ce den te apli -
car a su im po si ción el pro ce di mien to san cio na dor le gal men te es ta ble ci do
al efec to.

De es ta sen ten cia se des pren den las si guien tes no tas de fi ni to rias del ré -
gi men ju rí dico de las pe na li da des por de mo ra: a) no de sem pe ñan una fun -
ción li qui da to ria a prio ri de los da ños y per jui cios ni sus ti tu to ria del cum -
pli mien to del con tra to; b) tam po co son ver da de ras san cio nes en sen ti do
es tric to por que, se gún la sen ten cia, se in te gran den tro los po de res de di rec -
ción, ins pec ción y con trol de la ad mi nis tra ción con tra tan te y pue den ser
impuestas sin seguir el procedimiento sancionador legalmente previsto.

Inde pen dien te men te de la exé ge sis de es ta sen ten cia,8 que de be te ner
en cuen ta las cir cuns tan cias con cre tas del or de na mien to es pa ñol, que re -
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8 Se de be te ner en cuen ta que to das las sen ten cias de es te te nor se re fie ren al con tra -
to de ges tión de ser vi cios pú bli cos, en el cual, ex clu yen do el ar tícu lo 155.5 TRLCAP la
apli ca ción del ar tícu lo 95.3 de la mis ma nor ma, só lo hay pe na li da des por de mo ra si así se 
es ti pu lan en el plie go de con di cio nes (sal vo que se re co jan en el re gla men to del ser vi cio) 
con lo que, en opi nión de la ju ris pru den cia, se pue de ha blar de “san cio nes pre via men te



mos ha cer una re fle xión que sir va pa ra cons truir una teo ría ge ne ral. Esta
re fle xión par te ne ce sa ria men te de iden ti fi car el in te rés pú bli co en es ta ma -
te ria con cre ta de los con tra tos ad mi nis tra ti vos, el cual de be pre si dir to das
las de ci sio nes de la ad mi nis tra ción. Si la idea fuer za en los con tra tos ad mi -
nis trati vos es lo grar la más tem pra na rea li za ción del ob je to pac ta do en las
pe na li da des, que la ley per mi te que se im pon gan al con tra tis ta mo ro so, de -
ben con fi gu rar se co mo in cen ti vos, que ha gan al con tra tis ta más in te re san te 
cum plir que se guir in cum plien do, no co mo san cio nes ni co mo ins tru men to 
de li qui da ción aprio rís ti ca de da ños.

2. Incum pli mien to de los pla zos no im pu ta ble al con tra tis ta.
    La prórro ga de los con tra tos ad mi nis tra ti vos

Cuan do el con tra tis ta no rea li za la pres ta ción com pro me ti da en pla zo por
mo ti vos que no le son im pu ta bles tie ne de re cho a que la ad mi nis tra ción con -
tra tan te le con ce da una pró rro ga del pla zo equi va len te al re tra so ori gi na do
por las cir cuns tan cias aje nas a su vo lun tad.9 Y si en tre ga lo de bi do den tro del 
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pac ta das”. Y no que da cla ro en las sen ten cias si la no ne ce sa rie dad del pro ce di mien to
san cio na dor le gal men te pre vis to de ri va de di cho pac to, en cu yo ca so só lo es re fe ri ble a
aque llos con tra tos de ges tión de ser vi cios pú bli cos don de la po si bi li dad de im po ner pe -
na li da des de ri va del plie go de con di cio nes, o de su na tu ra le za ju rí di ca —“me dio de pre -
sión que se apli ca pa ra ase gu rar el cum pli mien to re gu lar de la obli ga ción ...sien do sub su -
mid(o) en los po de res de di rec ción, ins pec ción y con trol que, en ga ran tía del in te rés
pú bli co, se atri bu yen a la ad mi nis tra ción con tra tan te”— su pues to en el cual se ría de apli -
ca ción ge ne ral a to dos los con tra tos ad mi nis tra ti vos.

Pa re ce pre fe ri ble en ten der, aun a cos ta de se pa rar nos de la doc tri na más au to ri za -
da, que la mez cla de plan tea mien tos obe de ce a una idea po co cla ra del juz ga dor, pues en
pu ri dad la im pro ce den cia del pro ce di mien to san cio na dor co mo vía pa ra im po ner pe na li -
da des por de mo ra de ri va de que és tas no son ver da de ras san cio nes. Y así lo con fir ma,
aun que sea co mo obi ter dic ta, el TC en su sen ten cia 164/1995, del 13 de fe bre ro.

9 Para Espa ña véa se el ar tícu lo 96.2 TRLCAP que di ce que “si el re tra so fue se
pro du ci do por mo ti vos no im pu ta bles al con tra tis ta y és te ofre cie ra cum plir sus com pro -
mi sos dán do le pró rro ga del tiem po que se le ha bía se ña la do, se con ce de rá por la ad mi nis -
tra ción un pla zo que se rá, por lo me nos, igual al tiem po per di do, a no ser que el con tra -
tis ta pi die se otro me nor”.

Es opi nión pa cí fi ca, cfr. por to dos Suay Rin cón, J., op. cit., no ta 6, p. 401, que la
con ce sión de la pró rro ga no es dis cre cio nal si no re gla da por lo que, so li ci ta da en tiem po
y for ma, el con tra tis ta tie ne un ver da de ro de re cho subjeti vo a ob te ner la. Se gún el ar tícu lo
140.3 RGCE, se en tien de que re nun cia a él cuan do de ja pa sar el pla zo re gla men ta ria men -
te pre vis to sin pe dir la, “que dan do, en ese ca so, fa cul ta da la ad mi nis tra ción pa ra con ce -



tiem po de la pró rro ga se re pu ta rá a to dos los efec tos que ha cum pli do tem -
po rá nea men te, que no ha ha bi do in cum pli mien to de nin gún ti po.10

Entien do que en es ta se de, al efec to de ela bo rar una teo ría ge ne ral del
cum pli mien to del con tra tis ta, de ben ser des ta ca dos tres asuntos.

A. Ambi güe dad ju ris pru den cial

La ju ris pru den cia,11 in clu so den tro de la mis ma sen ten cia, usa el tér mi -
no pró rro ga en re fe ren cia a los con tra tos pú bli cos de un mo do am bi guo.
En oca sio nes lo uti li za en el sen ti do pro pio a que se re fie re el ar tícu lo 96. En
otras, sin em bar go, lo des na tu ra li za, pues con él alu de a los su pues tos en que,
exis tien do un re tra so im pu ta ble al con tra tis ta, se le con ce de una am plia -
ción de pla zo, con o sin im po si ción de pe na li da des. Esta am bi va len cia
del tér mi no pró rro ga no ha ce si no sem brar con fu sión e in se gu ri dad ju rí -
di ca, pues obli ga al ope ra dor ju rí di co a des ple gar un es fuer zo de in ter pre -
ta ción pa ra dis cer nir cuál es el sen ti do de la ju ris pru den cia del Tri bu nal
Su pre mo so bre es te punto.

B. Dos ins ti tu cio nes dis tin tas con idén ti co nom bre: la pró rro ga
     en el con tra to de obra y la pró rro ga en el res to de los con tra tos

En el con tra to de obra la pró rro ga in ter vie ne en los ca sos en que cir cuns -
tan cias no im pu ta bles al con tra tis ta ha gan im po si ble el cum pli mien to en
tiem po pa ra pro lon gar di cho pla zo, po si bi li tan do así el cum pli mien to re gu -
lar del con tra tis ta, que, de es te mo do, no in cu rre en mo ra ni su fre los efec -
tos que és ta com por ta. Esta pró rro ga su po ne una nue va opor tu ni dad de
rea li zar en tiem po las pres ta cio nes ya de bi das a cam bio de la con tra pres -
ta ción ya pac ta da.
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der, den tro del mes úl ti mo de vi gen cia del con tra to, la pró rro ga que juz gue con ve nien te,
con im po si ción, si pro ce de, de las pe na li dades que es ta ble ce el ar tícu lo 138”.

10 Ello com por ta bá si ca men te que el con tra tis ta no in cu rrió en mo ra y, por tan to, que 
no sur gen en ma no de la admi nis tra ción las prerro ga ti vas pre vis tas por el ar tícu lo 95 y
que el con tra tis ta pue de be ne fi ciar se de la re vi sión de pre cios.

En cuan to a es to úl ti mo, de be mos re cor dar que la ju ris pru den cia, sal vo ex cep cio nes, 
ha ve ni do exi gien do y to da vía hoy exi ge pa ra que la re vi sión de pre cios sea apli ca ble el
cum pli mien to re gu lar del con tra to. So bre las mo du la cio nes de es te re qui si to y acer ca de la
nor ma ti va le gal ac tual, que aco ge una so lu ción dis tin ta, véa se el co men ta rio al ar tícu lo 107.

11 Véa se, por to das, la STS del 30 de sep tiem bre de 1999 (RJ 8329/1999).



En cual quie ra de las téc ni cas que se agru pan ba jo la de no mi na ción de
con tra to de ges tión de ser vi cios pú bli cos la ex pi ra ción de su du ra ción, por
prin ci pio, po ne fin a las pres ta cio nes com pro me ti das, por lo que la pró rro -
ga no pue de de sem pe ñar una fun ción si mi lar a la an te rior men te des cri ta.
En efec to, la pró rro ga del pla zo del con tra to en es te ca so, a di fe ren cia del
otro, ha ce na cer la obli ga ción de rea li zar nue vas pres ta cio nes a cam bio de
una con tra pres ta ción tam bién nue va. Se tra ta, a to das lu ces, de un nue vo
con tra to, de bien do ex tre mar se las pre cau cio nes pa ra que la pró rro ga del
pla zo no se con vier ta en un mo do de ad ju di car un con tra to sin pu bli ci dad y
sin com pe ten cia en tre li ci ta do res. Y es ta mis ma fun ción, mu ta tis mu tan dis, 
sien do ne ce sa rio, por tan to, las mis mas cau te las, es la que de sem pe ña la
pró rro ga del pla zo en los con tra tos de ser vi cios y, por re gla ge ne ral, en los
de su mi nis tros.

Se pue de con cluir, por tan to, que una y otra pró rro ga sir ven a ob je ti vos
dia me tral men te dis tin tos y que me re cen ser con si de ra das ins ti tu cio nes in -
de pen dien tes que obe de cen a prin ci pios pro pios di fí cil men te in ter cam bia -
bles. En es ta lí nea, por lo que se re fie re al con tra to de ges tión de servicios
pú bli cos, se si túa el ar tícu lo 155.5 TRLCAP, al de cla rar ina pli ca ble al con -
tra to de ges tión de ser vi cios pú bli cos el artícu lo 96 que aho ra co men ta mos, 
y el ar tícu lo 157 TRLCAP, al es ta ble cer que se fi ja rá ne ce sa ria men te su
du ra ción y la de las pró rro gas de que pue da ser ob je to, pre cep to es te úl ti mo 
que ha si do in ter pre ta do por la ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo12 y, de 
un mo do cons tan te, por la JCCA13 en el sen ti do de que el con tra to de ges -
tión de ser vi cios pú bli cos no pue de ser ob je to de más pró rro gas que las que
es tén ex pre sa men te pre vis tas en él. En cuan to a los con tra tos de ser vi cios y
de su mi nis tros es ta preo cu pa ción por que las po si bles pró rro gas es tén pre -
vis tas en el con tra to, se con cre ta si bien que de un mo do me nos exi gen te,
en el ar tícu lo 67.1 al que haremos referencia más adelante.

C. Pró rro gas tá ci tas

De los ar tícu los co rres pon dien tes de la Ley de Con tratos (sea la LCE de
1965, sea la LCAP de 1995) y del RGCE de 1975 se des pren de que la pró -
rro ga del pla zo de be ser con ce di da ex pre sa men te. Sin em bargo, des de fi na -
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12 Véa se, por to das, la STS del 2 de abril de 1996.
13 Véan se los in for mes 18/97, del 14 de ju lio, 38/98, del 16 de di ciem bre, 47/98, del

17 de mar zo de 1999, y 9/99, del 30 de ju nio.



les de los años se ten ta la ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo y la doc tri na
del Con se jo de Esta do,14 pre fi rien do una in ter pre ta ción fle xi ble a otra más
li te ral pa ra evi tar que la apli ca ción de la nor ma con du je ra a si tua cio nes
con tra rias a la ló gi ca más bá si ca, ad mi tió en oca sio nes la con ce sión tá ci ta
de la pró rro ga en el con tra to de obra.

Inte re sa en es te mo men to la STS del 1o. de mar zo de 1991 (RJ 2502/
1991) —por que mues tra el trans fon do cons tan te de la re vi sión de pre cios15

y por que re sal ta el va lor in ter pre ta ti vo de la con duc ta de am bos su je tos de
la re la ción, en es pe cial la bue na fe del con tra tis ta co nec tán do la con el prin -
ci pio de pro tección de la con fian za le gí ti ma—, que en su FJ 3 afir ma:

El con flic to que se sus ci ta en or den a la pre va len cia de los prin ci pios de
“le ga li dad” y de “se gu ri dad ju rí di ca”, am bos ga ran ti za dos por el ar tícu lo
9.3 de la Cons ti tu ción, en re la ción a la con for mi dad a de re cho y efec tos de 
los ac tos for mal men te pro du ci dos por la admi nis tra ción pú bli ca, tie ne pri -
ma cía aquél úl ti mo —se gu ri dad ju rí di ca—, cuan do con cu rre la cir cuns tan -
cia pro pia de otro que, aun que no ex tra ño a la “bo na fi des” que in for ma a
nues tro Orde na mien to Ju rí di co, ha si do acu ña do por rei te ra das sen ten cias
del TJCE, de la que Espa ña for ma par te y tam bién asu mi do por la ju ris -
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14 Véa se una am plia re fe ren cia a una y a otra en Gar cía-Tre vi ja no Gar ni ca, E., op.
cit., no ta 2, pp. 473 a 476, que, en re su men, sos tie ne: a) no se pue de a prio ri in di car los
ca sos en que pro ce de la pró rro ga tá ci ta. Se rá ne ce sa rio ve ri fi car por su pues to el sig ni fi ca do 
de las con duc tas del con tra tis ta y de la ad mi nis tra ción con tra tan te den tro de su con tex to,
va lo ran do so bre to do la bue na fe de aquél; b) la re cep ción por la ad mi nis tra ción de las
pres ta cio nes rea li za das con re tra so sin ha ber im pues to pe na li da des ni ha ber in coa do ex pe -
dien te de re so lu ción del con tra to no su po ne ne ce sa ria men te la con ce sión tá ci ta de una
pró rro ga. Y ello por que, ex pi ra do el pla zo con trac tual la ad mi nis tra ción pue de adop tar
aun una ter ce ra po si ción dis tin ta del otor ga mien to tá ci to de una pró rro ga: la me ra to le -
ran cia, es to es, es pe rar a que el con tra tis ta cum pla el con tra to sin im po ner le pe na li da -
des por la de mo ra. El cum pli mien to así pro du ci do es un cum pli mien to en mo ra de ri -
ván do se de él los efec tos pro pios de és ta; c) Lo nor mal es que la pró rro ga con ce di da de 
un mo do tá ci to ha ya si do so li ci ta da por el con tra tis ta an tes del ven ci mien to del con tra -
to. Aho ra bien, tam bién se pue de en ten der con ce di da es ta pró rro ga, si así re sul ta de las
cir cuns tan cias del ca so, cuan do la so li ci tud ha ya si do pos te rior al ven ci mien to del pla zo
o sin que ha ya ha bi do una so li ci tud ex pre sa o, in clu so, con currien do una de ne ga ción ex -
pre sa.

El Con se jo de Esta do, en su Me mo ria 1990, re su me su doc tri na le gal so bre es te
ex tre mo de la dé ca da an te rior.

15 El te ma sub ya cen te era, a me nu do, la re vi sión de pre cios. En efec to, si se en ten día
con ce di da la pró rro ga el cum pli mien to no se pro du cía en mo ra y, por con si guien te, el con -
tra tis ta no per día el de re cho a be ne fi ciar se de la re vi sión de pre cios. Véa se STS 29 de
marzo de 1988 (RJ 2492).



pru den cia de es ta Sa la que aho ra en jui cia en nu me ro sas sen ten cias de las
que son una mues tra las del 28 de fe bre ro de 1989 (RJ 1989/1458) y 1 de
fe bre ro de 1990 (RJ 1990/1258), en tre otras; que con sis te en el de no mi na -
do “ prin ci pio de pro tec ción de la con fian za le gí ti ma” al que tie ne de re cho 
to do ciu da da no en sus re la cio nes con la admi nis tra ción, no tan só lo por -
que se pro duz ca en el mis mo cual quier ti po de con vic ción psi co ló gi ca, si -
no úni ca men te cuan do la creen cia del ciu da da no se ba sa en sig nos o ac tos
ex ter nos, que la admi nis tra ción pro du ce, lo su fi cien te men te con clu yen tes
pa ra in du cir ra zo na ble men te a aquél a rea li zar u omi tir una ac ti vi dad que di -
rec ta o in di rec ta men te ha bría de re per cu tir en su es fe ra pa tri mo nial o sus si -
tua cio nes ju rí di cas in di vi dua li za das.

En el su pues to de ac tual re fe ren cia, cum pli da por la en ti dad cons truc to -
ra su car ga pro ce di men tal de pre sen tar an te la admi nis tra ción su so li ci tud
en ca mi nada a ob te ner su de re cho a una se gun da pró rro ga del pla zo de
ter mi na ción de las obras cues tio na das, cum plien do asi mis mo con to das
las for ma li da des que el ar tícu lo 140 RGCE de ter mi na; con fia da en que
los he chos en que fun da ba su pe ti ción eran re co no ci dos fa vo ra ble men te
por la Di rec ción Téc ni ca de las Obras —que por lo es ta ble ci do en el
con tra to la admi nis tra ción de sig na e im po ne—, uni do a que por par te de
es ta úl ti ma, no se exi gió ni ex ci tó a la cons truc to ra el cum pli mien to a ul -
tran za del pla zo en prin ci pio con ve ni do, ni se ini ció ac tua ción al gu na re -
ve la do ra de su in ten ción de exi gir por ello pe na li dad al gu na, ni pa ra pro -
ce der a la re so lu ción del con tra to con to das las me di das in he ren tes a la
mis ma, to do ello lo es ti pu la do en la ad ju di ca ción; era ra zo na ble pen sar
que la en ti dad cons truc to ra con fian do en que, cuan do me nos tá ci ta men -
te, se le con ce día la pró rro ga so li ci ta da, con ti nua ra las obras pa ra ter mi -
nar las den tro del pla zo así pro rro ga do; sien do im pen sa ble, des de el pun -
to de vis ta razo na ble y de bue na fe, que lue go la admi nis tra ción ha bría de
fun dar se en la fal ta de un otor ga mien to ex pre so y for mal de la pró rro ga,
uti li zan do el ins ti tu to del si len cio ad mi nis tra ti vo, con cla ra vul ne ra ción
del de ber de re sol ver ex pre sa men te que le im po nen el ar tícu lo 140 RGCE
y el ar tícu lo 94.3 de la Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo, pa ra lue go
con ba se ex clu si va men te en ello, de ne gar la re vi sión de pre cios re cla ma da 
por la en ti dad F. O. C., S. A.

Estan do así las co sas el le gis la dor ha ve ni do a sem brar la con fu sión,
pues el nue vo ar tícu lo 67.1 TRLCAP exi ge que en el ex pe dien te de con tra -
ta ción se ha ga cons tar el “pla zo de du ra ción del con tra to y, cuan do es tu vie -
re pre vis ta, de su po si ble pró rro ga, sin que pue da pro rro gar se el con tra to
por el con sen ti mien to tá ci to de las par tes”. Si te ne mos en cuen ta que el ar -
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tícu lo 67, por es tar en el Li bro I y por que lo di ce ex pre sa men te, es apli ca ble 
“a los con tra tos cu ya ad ju di ca ción se ri ge por la pre sen te Ley” no po de mos 
con cluir, en lo que aquí in te re sa, si no que el le gis la dor ha que ri do prohi bir
las pró rro gas tá ci tas en los con tra tos de obra. Si así fue se el nue vo ar tícu lo
67.1 se ría contrario al prin ci pio co mu ni ta rio —con fi gu ra do co mo tal por la 
ju ris pru den cia del TJCE— de la pro tec ción de la con fian za le gí ti ma,16 que, 
co mo hemos visto, en opinión del TS puede fundar la concesión tácita de
una prórroga del plazo en el contrato de obras.

Pa ra sal var es ta con tra dic ción es ne ce sa rio hacer una in ter pre ta ción del
ar tícu lo 67.1 TRLCAP que, en es te pun to, ex clu ya de su apli ca ción el
con tra to de obras. Pa ra es to de be mos re cor dar lo di cho an te rior men te
acer ca de que ba jo la de no mi na ción de pró rro ga del pla zo de los con tra tos 
pú bli cos se han cons trui do dos fi gu ras dis tin tas de prin ci pios pro pios y
di fí cil men te in ter cam bia bles pa ra, a con ti nua ción, sos te ner que el ar tícu -
lo 67.1 se re fie re so la men te a la se gun da de esas pró rro gas. De es te mo do
la obli ga ción de ha cer cons tar el “pla zo de du ra ción del con tra to y, cuan -
do es tu vie re pre vis ta, de su po si ble pró rro ga, sin que pue da pro rro gar se
el con tra to por el con sen ti mien to tá ci to de las par tes” que es ta ble ce el
67.1 que da re fe ri da ex clu si va men te a los con tra tos de ges tión de ser vi -
cios pú bli cos, de su mi nis tros y de ser vi cios con la fi na li dad de evi tar que
por me dio de la pró rro ga del con tra to se de frau de el prin ci pio de li bre con -
cu rren cia, que es la pie dra an gu lar de la cons truc ción del sis te ma de con tra -
tos pú bli cos. Este pro ble ma tam bién pue de ha cer se pre sen te en el con tra to
de obras, pe ro en ton ces adop ta, no la ves te de la nu da pró rro ga del pla zo,
si no la for ma de los re for ma dos de obra por lo que re mi to su es tu dio al co -
men ta rio al ar tícu lo 101.

Fi nal men te, es te in ci so del ar tícu lo 67.1 su po ne tam bién que cuan do las
pró rro gas es tén pre vis tas en el con tra to só lo se rán efec ti vas si me dia mu tuo 
acuer do, que en nin gún ca so va ser ad mi si ble la tá ci ta re con duc ción pro pia
del dere cho pri va do.17
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16 En cuan to a es te principio, ver, ori gi na ria men te, Gar cía Ma cho, R., “Con te ni do y
lí mi tes del prin ci pio de la con fian za le gí ti ma: es tu dio sis te má ti co de la ju ris pru den cia del 
Tri bu nal de Jus ti cia”, REDA, Ma drid, núm. 56, 1987, p. 563, y, más re cien te men te, Cas -
ti llo Blan co, F., La pro tec ción de con fian za en el dere cho admi nis tra ti vo, Ma drid, Mar -
cial Pons, 1998.

17 Tam bién en es te pun to el le gis la dor re co ge una preo cu pa ción pre sen te pre via men -
te en la ju ris pru den cia. Véan se re cien te men te las STS del 1o. de di ciem bre de 1998 (RJ
10437/1998) y del 21 de septiem bre de 1999 (RJ 7922/1999).



3. Incum pli mien to ob je ti vo

Pue de dar se que el con tra tis ta en tre gue la pres ta ción den tro de los pla -
zos es ti pu la dos, pe ro que lo da do no se co rres pon da exac ta men te con lo
que de bía. Enton ces hay un in cum pli mien to que no afec ta al plazo si no al
ob je to del con tra to.

Es co mún que las le gis la cio nes de con tra ta ción pú bli ca pre vean que es te
cum pli mien to ine xac to es una de las cau sas de re so lu ción del con tra to. Sur ge 
aquí la pri me ra cues tión ¿Cual quier ine xac ti tud, por pe que ña que sea, da lu -
gar al in cum pli mien to que ha bi li ta a la ad mi nis tra ción pa ra re sol ver? Pa re ce
evi den te que no pue de ser así.

Enton ces sur gen va rias pre gun tas. La pri me ra es ¿Qué cir cuns tan cias ha -
cen que el cum pli mien to ine xac to cons ti tu ya un in cum pli mien to su fi cien te
pa ra que se pue da op tar por la re so lu ción? Pa ra con tes tar a es ta pre gun ta va -
mos a acu dir a la prác ti ca ju di cial que es la que tie ne ma yor con tac to con las
cir cuns tan cias con cre tas de los asun tos. Afir ma la ju ris pru den cia del Tri bu -
nal Su pre mo es pa ñol (STS del 1o. de oc tu bre de 1999) que:

a) A los efec tos de apre ciar un in cum pli mien to bas tan te pa ra la re so lu ción
lo de ter mi nan te de be ser que se afec te a la pres ta ción prin ci pal del con tra to,
y que se ex te rio ri ce a tra vés de una inob ser van cia to tal o esen cial de di cha
pres ta ción.18

b) En cuan to a los te mas de si es exi gi ble una es pe cial re bel día en la
con duc ta de in cum pli mien to, y de si po dría evi tar la re so lu ción con trac tual
la me dia ción que en di cho in cum pli mien to hu bie ra po di do te ner un ter ce ro,
li ga do al con tra tis ta pe ro aje no a la admi nis tra ción, es de apli car la ju ris pru -
den cia sen ta da por la Sa la Pri me ra de es te Tri bu nal Su pre mo so bre re so lu -
ción con trac tual por incum pli mien to.

En ella se re sal ta el aban do no del ma tiz sub je ti vis ta, y la su fi cien cia, pa ra 
acep tar tal in cum pli mien to, de que se ha ya pro du ci do un he cho obs ta cu li za -
dor al fin nor mal de con tra to, frus tran te de las le gí ti mas ex pec ta ti vas de al -
can zar el fin per se gui do con el víncu lo con trac tual. Y se re sal ta que no es
pre ci so una te naz y per sis ten te re sis ten cia al cum pli mien to, bastan do que al
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18 Véan se, des de el án gu lo in ver so, las STS del 20 de sep tiem bre de 1983 (RJ 4522/
1983) y del 8 de mar zo de 1986 (RJ 2309/1986) que no apre cian la con curren cia de cau -
sa de re so lu ción por que allí só lo hu bo un in cum pli mien to muy par cial del con tra to que
no se tra du jo en la fal ta to tal de la rea li za ción de al gu na de sus pres ta cio nes bá si cas.



in cum pli dor pue da atri buír se le una con duc ta vo lun ta ria obs ta ti va al cum -
pli mien to del con tra to en los tér mi nos que se pac tó.19

La se gun da pre gun ta se ría, ¿tie ne la admi nis tra ción con tra tan te al gún
mo do de reac cio nar fren te al cum pli mien to ine xac to que, por ser de po ca
en ti dad, no se con si de ra in cum pli mien to del con tra to a los efec tos de po der 
re sol ver lo? La res pues ta, en tien do yo, que tie ne que ir li ga da con la co rre -
la ti va obli ga ción de la admi nis tra ción con tra tan te de pa gar la pres ta ción
rea li za da. En efec to, es lu gar co mún en las le gis la cio nes de con tra tos pú -
bli cos que se de cla re el de re cho del con tra tis ta al abo no de la pres ta ción
real men te rea li za da.20 Si la pres ta ción sólo se rea li za par cial men te el con -
tra tis ta ten drá de re cho a per ci bir so la men te la par te del pre cio co rres pon -
dien te, sin per jui cio de que, ade más, ten ga que in dem ni zar los da ños que su 
fal ta de exac to cum pli mien to ha yan po di do causar.

Que da aun una ter ce ra cues tión bá si ca, ¿qué pue de ha cer la admi nis tra -
ción con tra tan te fren te a un su pues to de in cum pli mien to? Las le gis la cio nes 
de con tra ta ción pú bli ca coin ci den en pre ver la po si bi li dad de re sol ver el
con tra to. Algu nas, co mo la es pa ño la,21 ad mi ten ex pre sa men te, y a mi jui -
cio con acier to, que la admi nis tra ción con tra tan te, de jan do vi vo el con tra -
to, op te por im pul sar la rea li za ción exac ta de la pres ta ción me dian te la im -
po si ción de pe na li da des al con tra tis ta.

Tal y co mo ex pu si mos ra zo na da men te en re la ción al in cum pli mien to
del pla zo es tas pe na li da des ope ran una fun ción in cen ti va do ra y no sus ti tu -
yen la in dem ni za ción de los da ños cau sa dos a la admi nis tra ción por el in -
cum pli mien to del con tra tis ta.
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19 Otras sen ten cias que re co gen es ta mis ma doc tri na son las del 8 de no viem bre de
l997 (RJ l997, 7891) y del l4 de no viem bre de l998 (RJ l998, 9972). De es ta úl ti ma sen -
ten cia, in te resa des ta car es ta afir ma ción: “...el ven de dor no pue de es cu dar se en el in cum -
pli mien to de la con tra ta res pec to a él, por que le es im pu ta ble fren te al com pra dor por
haber la ele gi do, es un su ce so que ocu rre en el círcu lo de sus ac ti vi da des su je tas a su con -
trol, no ex ter no, im pre vi si ble o ine vi ta ble (fuer za ma yor)...”.

20 Véan se en Espa ña el ar tícu lo 99.1 TRLCAP (“ el con tra tis ta ten drá de re cho al abo-
no de la pres ta ción rea li za da en los tér mi nos es ta ble ci dos en es ta Ley y en el con tra to y
con arre glo al pre cio con ve ni do”). Aun que ya no es tá vi gen te, es de in te rés el ar tícu lo 47
de la Ley de Con tra tos del Esta do de 1965 que afir ma ba que “el con tra tis ta ten drá de re -
cho al abo no de la obra que real men te eje cu te...”.

21 Véa se el ar tícu lo 95.6 TRLCAP, que di ce que “Cuan do el con tra tis ta por cau sas
im pu ta bles al mis mo, hu bie re in cum pli do la eje cu ción par cial de las pres ta cio nes de fi ni -
das en el con tra to, la ad mi nis tra ción po drá op tar, in dis tin ta men te, por su re so lu ción o por 
la im po si ción de las pe na li da des que, pa ra ta les su pues tos, se de ter mi nen en el plie go de
cláu su las ad mi nis tra ti vas par ti cu la res”.



Acer ca de la po si bi li dad de que la admi nis tra ción con tra tan te pu die ra
de ci dir se en ca sos de in cum pli mien to por la me ra to le ran cia y, so bre si
hay al gún cri te rio ju rí di co que de ba guiar esa elec ción y cuál es es te pa rá -
me tro sir van igual men te las con si de ra cio nes ex pues tas al apre ciar en es te
mis mo tra ba jo el in cum pli mien to del plazo.

No po de mos dar por ter mi na das es tas re fle xio nes orien ta das a pre ci sar los 
con tor nos de la no ción de in cum pli mien to sin des lin dar los su pues tos de in -
cum pli mien to del con tra to de aque llos en que con cu rre un vi cio de nu li dad
del mis mo. To me mos co mo guía en es ta ta rea a la re cien te sen ten cia del Tri -
bu nal Su pre mo es pa ñol del 20 de abril de1999 (RJ 4636/1999). Se tra ta de
un con tra to de asis ten cia téc ni ca, cu yo plie go de pres crip cio nes téc ni cas exi -
gía que el con tra tis ta es tu vie se en po se sión del tí tu lo de in ge nie ro agró no mo
o de in ge nie ro de ca mi nos. Este con tra to fue re suel to por la ad mi nis tra ción
ar gu men tan do in cum pli mien to del con tra tis ta al ad ver tir, a par tir de la cir -
cuns tan cia de que los pro yec tos pre sen ta dos iban sin fir ma ni vi sa do, que el
con tra tis ta só lo es ta ba en po se sión del gra do me dio de in ge nie ro téc ni co
agrí co la. La sen ten cia dic ta da en pri me ra ins tan cia por el TSJ de La Rio ja el
19 de oc tu bre de 1992 afir mó que la fal ta de la ti tu la ción re que ri da al con tra -
tis ta no cons ti tu ye in cum pli mien to de las obli ga cio nes que és te ha bía con -
traí do, si no un vi cio obs ta ti vo a la va li dez de los con tra tos, pues se gún 44.b)
RGCE “el ór ga no de con tra ta ción no de be ría ha ber rea li za do la ad ju di ca ción 
o la hu bie ra de bi do ha cer a fa vor de dis tin to em pre sa rio”. El TS, en ca sa ción, 
con fir ma es ta sen ten cia, pu dien do leer se en su FJ 3:

...que no es im pu ta ble al con tra tis ta nin gu na cau sa de in cum pli mien to que
fa cul ta ra a la admi nis tra ción pa ra ejer ci tar la fa cul tad re so lu to ria… sien do 
la admi nis tra ción, co mo re co no ce la sen ten cia im pug na da en es te pun to, la 
que de bió pro ce der a rea li zar la ad ju di ca ción a téc ni co com pe ten te y, en
su de fec to, si, co mo su ce dió, no exis tía más que un po si ble ad ju di ca ta rio,

de bió de cla rar de sier to el con cur so.22

4. El prin ci pio de ries go y ven tu ra

Otra de las cons tan tes en las le gis la cio nes de con tra ta ción pú bli ca es la
afir ma ción de que la eje cu ción del con tra to se rea li za rá a ries go y ven tu ra
del con tra tis ta, sin per jui cio de los su pues tos de fuer za ma yor.
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22 En este ca so el TS nie ga en el FJ 4 que el con tra tis ta de ba per der la fian za so bre la 
ba se de una in te re san te ar gu men ta ción acer ca de la com pen sa ción de cul pas.



Re vi sando el ex traor di na rio ar tícu lo que Gar cía de Ente rría23 pu bli có
ba jo el tí tu lo Ries go y ven tu ra y fuer za ma yor en los con tra tos ad mi nis tra -
ti vos, allá por 1950 que da cla ro que en el ám bi to con trac tual no se de be
con fun dir la teo ría de los ries gos con la teo ría del in cum pli mien to. La pri -
me ra se ocu pa de es ta ble cer cuál de las dos par tes con tra tan tes co rre con el
ries go de que, por cual quier cir cuns tan cia pree xis ten te o so bre ve ni da, la
eje cu ción de las pres ta cio nes pac ta das re sul te más one ro sa de lo pen sa do
en un prin ci pio. Y, en con se cuen cia, de qué acon te ci mien tos ex traor di na -
rios, agru pa dos ba jo el con cep to de “fuer za ma yor”, rom pen el prin ci pio
del ries go y ven tu ra. La se gun da per si gue de ter mi nar cuán do el in cum pli -
mien to de las pres ta cio nes pac ta das es im pu ta ble al obli ga do a pres tar las,
que de be rá in dem ni zar los da ños y per jui cios cau sa dos por el in cum pli -
mien to. Y, por con si guien te, en qué ca sos, tam bién ca li fi ca dos co mo fuer -
za ma yor, no se pro du ce esa im pu ta ción, de mo do que no ha brá lu gar a exi -
gir ningu na in dem ni za ción al obli ga do por la obli ga ción in cum pli da. Pues
bien, tra tán do se de vi ci si tu des con trac tua les dis tin tas, es in tui ti vo que el
con cep to de fuer za ma yor no abar ca las mis mas cir cuns tan cias cuan do apa -
re ce en uno o en otro ám bi to.

Antes de en trar a ve ri fi car es tas di fe ren cias de be mos re sal tar un pun to os -
cu ro co mún a am bos ám bi tos. En efec to, a pe sar de las va ci la cio nes ju ris pru -
den cia les,24 tan to la im pu ta bi li dad o no del in cum pli mien to al con tra tis ta co -
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23 Gar cía de Ente rría, E., “Ries go y ven tu ra y fuer za ma yor en los con tra tos ad mi nis -
tra ti vos”, RAP, Ma drid, núm. 2, 1950, pp. 83 y ss.

Véa se, en cuan to a los orí ge nes his tó ri cos de la fuer za ma yor y al se gui mien to que 
ha te ni do el no ve do so plan tea mien to que ha ce Gar cía de Ente rría en ese ar tícu lo, Vi llar
Pa la sí, J. L. y Vi llar Ezcu rra, J. L., “Fuer za Ma yor”, en Gó mez-Fe rrer Mo rant, R. (dir.),
Co men ta rio a la Ley de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas, Ma drid, Ci vi tas,
1996, pp. 675 y ss. Cfr. de los mis mos au to res, tam bién so bre el prin ci pio de ries go y
ven tu ra, pe ro des de una óp ti ca pre su pues ta ria, “El prin ci pio de ries go y ven tu ra”, ibi dem,
pp. 427 y ss.

24 Véa se, por to das, STS del 24 de sep tiem bre de1999 (ar tícu lo 10014/2000) que di ce
en FJ 3 “La ca sa ción del pro ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo no es cau ce ade cua do pa ra la
re vi sión de las apre cia cio nes fác ti cas que, tras la va lo ra ción de las prue bas prac ti ca das en
el pro ce so, ha ya rea li za do la Sen ten cia de ins tan cia …No hay pre ten sión de re vi sión de he -
chos cuan do lo pos tu la do es so lo ne gar vir tua li dad ju rí di ca a unos acon teci mien tos con cre -
tos los que no hay con tro ver sia en tre los li ti gan tes en or den a los exac tos tér mi nos en que 
se pro du je ron. Ni tam po co cuan do lo que se de nun cia es que el Tri bu nal de ins tan cia
omi tió he chos, tras cen den tes pa ra re sol ver el li ti gio, so bre los que hu bo coin ci den cia en
los es cri tos de ale ga cio nes de to das las par tes li ti gan tes. En es te úl ti mo su pues to, más
que de re vi sión fác ti ca de lo que se tra ta es de co rre gir el po si ble in cum pli mien to, por



mo la de ci sión so bre si con cu rre o no un su pues to de fuer za ma yor que ex-
clu ya el prin ci pio de ries go y ven tu ra no es una cues tión de he cho si no de
de re cho y, por con si guien te, re vi sa ble en ca sa ción por el TS. Cier ta men te
la fi ja ción de los he chos es ta rea ex clu si va del juez de ins tan cia, pe ro el sig -
ni fi ca do ju rí di co de los he chos fi ja dos por és te es al go di fe ren te que cae
den tro del al can ce de la re vi sión ju rí di ca con fia da al tri bu nal de ca sa ción.

A. Teo ría de los ries gos. Prin ci pio de ries go y ven tu ra
     y fuer za ma yor

El da to re le van te en es te te ma es que en los con tra tos pú bli cos las pres ta -
cio nes de las par tes se con fi gu ran co mo obli ga cio nes de re sul ta do. De aquí
de ri va, con for me a la teo ría de los ries gos cons trui da en el ám bi to del dere -
cho civil, que las pér di das acae ci das an tes de la en tre ga de la co sa son a
cos ta del obli ga do. Es lo que se co no ce co mo prin ci pio de ries go y ven tu ra, 
prin ci pio que, en pa la bras de Gar cía de Ente rría, su po ne que “el con tra tis ta
no pue de de jar el con tra to ni pe dir au men to del pre cio con ve ni do por que la
rea li za ción de la obra pro me ti da so bre pa se la one ro si dad por él pre vis ta, y
aun cuan do es te ex ce so sea de bi do a cau sas su per vi nien tes absolu ta men te
ob je ti vas y ex tra ñas...”.25

La nor ma ti va de con tra ta ción pú bli ca ha re co gi do ese prin ci pio, hoy en
el ar tícu lo 98 TRLCAP que aho ra co men ta mos, mo du lán do lo pa ra ajus tar -
lo de la con tra ta ción pú bli ca. El ma tiz prin ci pal es que el acae ci mien to de
cier tos he chos muy ex traor di na rios de ter mi na dos le gal men te,26 ca li fi ca dos 
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par te del Tri bu nal de ins tan cia, de su de ber, im pues to por el ar tícu lo 43.1 de la Ley Ju ris -
dic cio nal de 1956 de juz gar den tro del lí mi te de las pre ten sio nes for mu la das por las par -
tes y de las ale ga cio nes de du ci das pa ra fun da men tar las. Y pa ra la de nun cia de ese in cum -
pli mien to es cau ce ade cua do el mo ti vo del or di nal 3 del ar tícu lo 95.1 de la ci ta da Ley
Pro ce sal”. Para en el FJ si guien te de cir: “Las con si de ra cio nes que an tes se ex pu sie ron
traen co mo con se cuen cia el ne ce sa rio fra ca so del re cur so de ca sa ción de la Jun ta de
Anda lu cía y la aco gi da del pri mer mo tivo de la ca sa ción de du ci das por «Cu bier tas y
Mzov, SA». En lo que ha ce al re cur so de la Jun ta de Anda lu cía, por que lo real men te pre -
ten di do me dian te él es una re vi sión de la con vic ción fác ti ca for ma da por el Tri bu nal de
ins tan cia, acer ca del da to, con tro ver ti do por los li ti gan tes, de a quién fue ron im pu ta bles
las pa ra li za cio nes de la obra”.

25 Gar cía de Ente rría, E., op. cit., no ta 23, p. 90.
26 El ac tual artícu lo 144 TRLCAP no in cor po ra nin gu na no ve dad respec to del mis mo 

ar tícu lo de la Ley 13/1995, del 19 de ma yo. Con an te rio ri dad, por el con tra rio, han es ta -



de fuer za ma yor, ex cep túan la apli ca ción del prin ci pio de ries go y ven tu ra, de
mo do que se pue de afir mar que es te prin ci pio jue ga en los con tra tos pú bli -
cos con un ri gor ate nua do.27
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do vi gen tes otros sis te mas de de fi nir la fuer za ma yor: a) el ar tícu lo 42 del Plie go de 1903 
re cogía cua tro su pues tos; b) el ar tícu lo 46 LCE del 8 de abril de 1965 enu me ra ba cin co
ca sos y per mi tía al Con se jo de Mi nis tros aña dir al gún otro he cho de efec tos aná lo gos.

Por mo ti vos de de re cho tran si to rio es ta úl ti ma re gu la ción aun se se gui rá apli can do 
du ran te bas tan te tiem po por el TS por lo que in te re sa aten der a la ju ris pru den cia que la
in ter pre ta. Así, en tre las más re cien tes, la sen ten cia del 11 de ma yo de 1999 (ar tícu lo
5034/1999) —que, re fi rién do se a los ac tos vio len tos de pro tes ta ciu da da na que afec ta ron
a las ins ta la cio nes y ma qui na ria de la em pre sa ad ju di ca ta ria de la cons truc ción de una
nue va pre sa, dice que pa ra de fi nir el con cep to ju rí di co “se di ción po pu lar” ex ar tícu lo
46.4 LCE “ha de par tir se de la ba se de que tal con cep to no equi va le ne ce sa ria men te al que, 
en el área del dere cho pe nal, co rres pon da, hoy ar tícu lo 544 del Có di go Pe nal, aun que
pue de ser vir de referen cia, si no que ha de en ten der se com pren si vo de al za mien to vio len to
con tra la au to ri dad o el or den pú bli co co mo tu mul to vio len to, le van ta mien to po pu lar o in -
su rrec ción, sea quien sea el afec ta do por sus re sul ta dos pues to que en de fi ni ti va la em pre sa 
cons truc to ra lo fue en su ca li dad de ad ju di ca ta ria de obras de ci di das por la Admi nis tra ción
del Esta do y, des de tal pun to de vis ta, si apa re ce tal cla se de al za mien to co mo di ri gi do
con tra la Au to ri dad, y, co mo tal in clui do en la acep ción del Dic cio na rio de la Real Aca de -
mia...”—, la del 20 de ma yo de 1999 (ar tícu lo 5201/1999) —que ca li fi ca de fuer za ma yor
a los efec tos del ar tícu lo 46.3 LCE el mo vi mien to de te rre nos de ri va do de llu vias to rren -
cia les in di can do que le ca rác ter ta sa do con que se con fi gu ran los su pues tos que di cho ar -
tícu lo con tem pla obli ga a de du cir de la no men ción de la cau sa del mo vi mien to del te rre no
que és ta es in di fe ren te—, la del 2 de ju nio de 1999 (ar tícu lo 5750/1999) —que afir ma que 
“...ni la in te rrup ción de bi da a cau sas cli ma to ló gi cas crea de re cho a in dem ni za ción a fa -
vor del con tra tis ta, ni tam po co cons ti tu yen un ca so de fuer za ma yor a te nor del ar tícu lo
132 del Re gla men to de Con tra ta ción del Esta do, pues to que es doc tri na ju ris pru den cial
rei te ra da de es ta Sa la (así en la Sen ten cia del 6 de no viem bre de 1986 [RJ 1986, 6170])
que los agen tes me teo ro ló gi cos im pi den el tra ba jo de de ter mi na dos me dios o equi pos y
pue den le gi ti mi zar en un de ter mi na do mo men to la in te rrup ción co mo ga ran tía da la bue -
na eje cu ción, pe ro no con fie ren al con tra tis ta más que un au men to del plazo pa ra la eje -
cu ción de la obra”—, y la del 24 de sep tiem bre de 1999 (ar tícu lo 10014/1999), de la que
se des pren de in di rec ta men te que la huel ga no ex clu ye la apli ca ción del prin ci pio de ries -
go y ven tu ra.

En cuan to a la doc tri na, véa se Ari ño Ortiz, G., “La teo ría del equi va len te eco nó -
mi co de los con tra tos ad mi nis tra ti vos”, Ma drid, 1968, pp. 150 y ss.; y más re cien te men te 
Ro dríguez-Ara na Mu ñoz, J., “La pró rro ga de los con tra tos ad mi nis tra ti vos”, Li bro home -
na je al pro fe sor Vi llar Pa la sí, Ma drid, Ci vi tas, 1989, pp. 1102-1105.

27 La ra zón de ser de es ta mo du la ción del prin ci pio de ries go y ven tu ra es lo que
Gar cía de Ente rría, E., op. cit., no ta 23, pp. 98-100, lla ma prin ci pio de la con ve nien cia
del ser vi cio pú bli co, pues, le jos de te ner por ob je to be ne fi ciar al con tra tis ta, per si gue la
me jor ob ten ción del in te rés pú bli co, cri te rio que in for ma la nor ma ti va de con tra ta ción
pú bli ca y que ha de pre si dir su in ter pre ta ción.



Aun cuan do re sul te ob vio no es tá de más re cor dar que el prin ci pio de
ries go y ven tu ra tam bién se ex cep túa en aque llos ca sos en que la ma yor
one ro si dad sea im pu ta ble a la admi nis tra ción con tra tan te.28 Sí ope ra, sin
em bar go, cuan do aqué lla pro vie ne de la ac tua ción de un ter ce ro, in clu so
cuan do és te no es tá li ga do al con tra tis ta. Así se des pren de, en un ca so don -
de el ma yor cos te se de bió a la pa ra li za ción de la obra pro vo ca da por la in -
ter po si ción de un in ter dic to, de la STS del 2 de fe bre ro de 2000 (ar tícu lo
1587/2000) en la que se pue de leer.

Con el ar gu men to de que el cau ce in dem ni za to rio pre vis to en los ar tícu los
49 de la Ley de Con tra tos del Esta do y l48 del Re gla men to Ge ne ral de
Con tra ta ción par te de la idea de cul pa bi li dad, ne gli gen cia o in cum pli mien -
to de sus obli ga cio nes por par te de la Admi nis tra ción, ri gien do su ple to ria -
men te los ar tícu los 1105 y 1124 del Có di go Ci vil por lo que si no exis te
es ta cul pa bi li dad de la Admi nis tra ción —y sal vo los ca sos de fuer za ma -
yor— to da ac tua ción aje na a las par tes cae den tro de los ries gos im pre vi si -
bles que de be asu mir el con tra tis ta en vir tud del prin ci pio de “ries go y ven -
tu ra”, in clu yen do en tal sen ti do los ac tos de ter ce ro.29
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28 Son dos los ca sos tí pi cos en que es im pu ta ble a la admi nis tra ción con tra tan te el
ma yor cos te de la obli ga ción del con tra tis ta. De un la do, te ma que aborda re mos en el co -
men ta rio al ar tícu lo 102, cuan do aque lla pa ra li za las obras. De otro la do, cuan do, usan do
de sus pre rro ga ti vas, pro du ce una al te ra ción de la eje cu ción del con tra to que ha ga más
gra vo sa la pres ta ción, ora por me dio del ejer ci cio del ius va rian di (véa se el co men ta rio al 
ar tícu lo 101), ora a tra vés de las ór de nes de la di rec ción fa cul ta ti va. Es de in te rés en es te
pun to de STS del 15 de ju nio de 1999 (ar tícu lo 6449/1999) en la que se lee que “el prin -
ci pio ge ne ral de ries go y ven tu ra por par te del con tra tis ta no só lo quie bra en los su ce sos
de fuer za ma yor re co gi dos en el ar tícu lo 46 de la Ley de Con tra tos del Esta do, si no tam -
bién cuan do la admi nis tra ción con tra vie ne el te nor del con tra to, pro du cien do una al te ra -
ción en su eje cu ción, co mo su ce de en el ca so de au tos, en el que las obras han si do eje cu -
ta das con al te ra cio nes en vir tud de las ór de nes rea li za das por cuen ta de la di rec ción
fa cul ta ti va que ac tua ba en re pre senta ción de la Cor po ra ción lo cal”.

Di cha sen ten cia pre sen ta otros as pec tos de in te rés: a) por una par te, que la com -
pen sa ción del con tra tis ta por esa ma yor one ro si dad se fun da en el prin ci pio de la in ter -
dic ción del en ri que ci mien to in jus to; b) por otra par te, que “los vi cios exis ten tes en di chas 
ór de nes «las del di rec tor fa cul ta ti vo») co mo con se cuen cia de los re qui si tos de com pe ten -
cia o pro ce di mien to que no son im pu ta bles al con tra tis ta, no pue den opo ner se a él pa ra
que és te pue da per ci bir su im por te, pues to que cons ta acre di ta do que las ór de nes se die -
ron por quie nes pa ra el con tra tis ta te nían la apa rien cia su fi cien te de os ten tar la efec ti va
po tes tad en la con tra ta ción ad mi nis tra ti va”.

29 En su pues tos co mo és te al con tra tis ta se le abren otras vías de re sar ci mien to co mo
es la res pon sa bi li dad del ór ga no ju ris dic cio nal si re sul ta ra ex ce si va la de mo ra en re sol ver 



B. Teo ría del in cum pli mien to: in cum pli mien to im pu ta ble
     al obli ga do y fuer za ma yor

Que el in cum pli mien to de la pres ta ción, que en la prác ti ca to ta li dad de
los ca sos apa re ce en for ma de re tra so en el cum pli mien to, sea o no im pu ta -
ble al con tra tis ta tie ne una im por tan cia tras cen den tal co mo ya que da ex -
pues to en el co men ta rio a los ar tícu los 95 y 96. Den tro de la teo ría del in -
cum pli mien to la fuer za ma yor ha ce re fe ren cia a aque llos su pues tos en que
la no rea li za ción de la pres ta ción no se con si de ra im pu ta ble al obli ga do, en
es te ca so al con tra tis ta. En cuan to a su al can ce en es ta se de hay que rehuir,
por que es a to das lu ces erró nea, la equi pa ra ción con el con cep to ho mó ni -
mo uti li za do en el ám bi to dis tin to de la teo ría de los ries gos. No hay nin gún 
ras tro de que el le gis la dor ha ya que ri do en es te cam po uti li zar, pa ra de fi nir
los su pues tos de fuer za ma yor, un mé to do res tric ti vo co mo el sis te ma de
lis ta co mo sí lo ha ce de un mo do ex pre so cuan do se tra ta de la teoría de los
riesgos (artículo 98 y 144 TRLCAP).

En ma te ria de in cum pli mien to, en de fi ni ti va, la fuer za ma yor, co mo
con cep to opues to a la cul pa en la teo ría de la im pu ta ción de los he chos, es -
ta rá in te gra da por cual quier mo ti vo aje no a la vo lun tad del con tra tis ta y no
sólo por los enu me ra dos en el ar tícu lo 144. La fuer za ma yor, por tan to, tie -
ne un mayor alcance en esta sede que en aquella.

La re cien te sen ten cia del TS del 3 de fe bre ro de 2000 (ar tícu lo 1587/
2000) ci ta da más arri ba, ilus tra muy cla ra men te es ta di fe ren cia. Los he -
chos re le van tes son que ini cia das las obras com pro me ti das se sus pen die -
ron a raíz de la in ter po si ción por un ter ce ro de un in ter dic to de obra nue va
que fue de ses ti ma do ca si nue ve me ses des pués, lo que per mi tió con ti nuar las 
obras has ta el fi nal. El con tra tis ta re cla mó ser in dem ni za do por la ma yor
one ro si dad que le su pu so la pa ra li za ción de las obras du ran te la sus tan cia -
ción del in ter dic to, pre ten sión de ses ti ma da so bre la ba se de que los actos de
ter ce ro caen den tro de los ries gos im pre vis tos que de be asu mir el con tra tis -
ta en vir tud del prin ci pio de ries go y ven tu ra. Por el con tra rio, en nin gún
ca so ca bría sos te ner, y de he cho no hay mención de es te ex tre mo en la sen -
ten cia, que el re tra so que di cha pa ra li za ción hu bie ra even tual men te cau sa -
do fue se im pu ta ble al con tra tis ta.
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el in ter dic to y, en to do ca so, la po si bi li dad de re cla mar una in dem ni za ción del par ti cu lar
que sin fundamen to in ter pu so el in ter dic to.



Co mo en la teo ría de los ries gos, en la teo ría del in cum pli mien to tam po co
se pue de im pu tar lo ocu rri do al con tra tis ta cuan do la fal ta de cum pli mien to
vie ne de ter mi na da por una ac tua ción de la ad mi nis tra ción con tra tan te.30 Eso
sí, no bas ta pa ra pro du cir es te efec to acre di tar un in cum pli mien to ad mi nis -
tra ti vo. Es ne ce sa rio, ade más, que esa cir cuns tan cia ha ya te ni do in fluen cia
en la rea li za ción de la pres ta ción fue ra de pla zo.31 Sí hay di fe ren cias im por -
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30 Véa se la STS del 15 de ju nio de 1999 (ar tícu lo 6449/1999), re fe ren te a un su pues -
to don de la tar dan za fue de bi da al au men to de obra, afir ma en FJ Sex to que “la obra
efec ti va men te eje cu ta da su pe ró de for ma no to ria el con te ni do ini cial de lo pro yec ta do,
cu ya re per cu sión so bre el pla zo de ter mi na ción del con tra to se es ti ma in du da ble y ello
de ter mi nó una am plia ción o pró rro ga tá ci ta del pla zo con trac tual, que la Sa la asu me en
su in te gri dad, puesto que con si de ra que no exis ten en el ex pe dien te ad mi nis tra ti vo da tos
re le van tes de que se pro duz ca un re tra so por cau sa im pu ta ble al con tra tis ta y de ja sin
efec to la re fe ri da pe na li za ción”.

Co mo se pue de ob ser var se tra ta de la mis ma sen ten cia que an tes he mos vis to que
re co no cía en el au men to de obra or de na do por la admi nis tra ción un su pues to de ex cep -
ción al prin ci pio de ries go y ven tu ra. No es una coin ci den cia, si no al go bus ca do con el
fin de ha cer pa ten te que es po si ble, in clu so no ex tra ño, que un mis mo he cho des pla ce la
apli ca ción del prin ci pio del ries go y ven tu ra a la vez que con vier te el in cum pli mien to del 
pla zo por el con tra tis ta en al go que no le es im pu ta ble a és te.

31 Véa se la STS del 23 de mar zo de 1998 (ar tícu lo 2239/1998) que di ce que “en el
de ve nir del con tra to la ad mi nis tra ción ha in cum pli do di ver sos de be res que so bre ella pe -
sa ban (no ha pues to a dis po si ción del con tra tis ta las li cen cias ne ce sa rias pa ra la rea li za -
ción de las obras, y el pro yec to re for ma do de obras no ha si do apro ba do por el ór ga no
com pe ten te pa ra ello ...Co mo el ac to im pug na do ha si do la re so lu ción con trac tual y su
cau sa es la no ter mi na ción de las obras con tra ta das en el pla zo le gal men te es ta ble ci do, es 
pre ci so es ta ble cer la re le van cia e in ci den cia que en el in cum pli mien to del pla zo de rea li -
za ción de las obras ha te ni do el com porta mien to de la ad mi nis tra ción.

A pe sar de la im por tan cia de los in cum pli mien tos ad mi nis tra ti vos no pa re ce que
han te ni do re le van cia so bre la rea li za ción de las obras fue ra de pla zo …pues el con tra tis -
ta acep tó co men zar la obra cuan do el di rec tor se lo or de nó pe se a no te ner el re se ña do
do cu men to. Igual efec to ca be atri buir a la no apro ba ción del pro yec to re for mar do por el
ór ga no com pe ten te, pues el con tra tis ta acep tó ini ciar las obras que di cho pro yec to con -
tem pla ba …Es ver dad que ta les in cum pli mien tos son gra ves e im pli can omi sión de de be -
res con trac tua les de no to ria im por tan cia por par te de la ad mi nis tra ción, pe ro pe se a ello
ta les in cum pli mien tos no han te ni do re le van cia en el in cum pli mien to del de ber de rea li -
za ción de las obras en el pla zo se ña la do. Otra co sa hu bie se si do si el con tra tis ta des de el
mo men to ini cial, cuan do re ci bió la or den de ini ciar las obras, hu bie se pues to de ma ni -
fies to la im po si bi li dad de aca tar tal man da to sin dis po ner de la pre cep ti va li cen cia
…Tam po co se ha de mos tra do en el plei to de es te he cho, fal ta de li cen cias y de com pe -
ten cia del ór ga no que au to ri zó el pro yec to re for ma do, ha te ni do al gu na in ci den cia en el
pla zo con trac tual, co mo con se cuen cia de pa ra li za cio nes acor da das por la au to ri dad mu ni -
ci pal u obs tácu los a la nor mal rea li za ción de las obras de ri va dos de de ci sio nes pro ce den -
tes de ór ganos de la ad mi nis tra ción cen tral”.



tan tes en tre uno y otro cam po cuan do la cir cuns tan cia de sen ca de na nte es la 
ac ti vi dad de un ter ce ro. Mien tras en la teo ría de los ries gos el con tra tis ta
so por ta la ma yor one ro si dad re sul tan te de los ac tos de cual quier ter ce ro,
só lo se en tien de im pu ta ble al con tra tis ta el in cum pli mien to ori gi na do por
la ac tua ción de un ter ce ro a él co nec ta do, pe ro no aquél en que de sem pe ña
un pa pel de ter mi nan te un ter ce ro por com ple to desligado de él.

II. CUM PLI MIEN TO POR LA AD MI NIS TRA CIÓN

1. De re cho del con tra tis ta al abo no del pre cio

Si la obli ga ción del con tra tis ta es, se gún el ar tícu lo 95.1 TRLCAP, “cum -
plir el con tra to den tro del pla zo to tal fi ja do pa ra la rea li za ción del mis mo, así
co mo de los pla zos par cia les se ña la dos pa ra su eje cu ción su ce si va”, su con -
tra par ti da vie ne in di ca da en el ar tícu lo 99.1 del mis mo cuer po le gal, se gún el 
cual “el con tra tis ta ten drá de re cho al abo no de la pres ta ción rea li za da en
los tér mi nos es ta ble ci dos en es ta Ley y en el con tra to y con arre glo al pre -
cio con ve ni do”.

El pre cio se rá cier to32 (ar tícu lo 14.1) y de be rá es ta ble cer se, co mo el res -
to de cri te rios que sir ven de ba se pa ra la ad ju di cación del con tra to, en el
PCAP (ar tícu lo 86.1). Si, por cual quier vi ci si tud que al te re la eje cu ción del 
con tra to, el con tra tis ta vie ne re que ri do a rea li zar uni da des de pres ta ción
dis tin tas de las ini cial men te pac ta das, és tas se rán re mu ne ra das a tra vés de
pre cios fi ja dos con tra dic to ria men te. Tam bién ca be que se abo ne un pre cio
in fe rior al con ve ni do en los ca sos en que, aun sien do ad mi si ble la pres ta -
ción rea li za da, és ta no cum ple es tric ta men te con las con di cio nes del con -
tra to, pre sen tan do de fec tos en al gu na de sus uni da des.33
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32 Se de be re cor dar que la cer ti dum bre no va re fe ri da al pre cio glo bal del con tra to si -
no al pre cio de la uni dad de obra.

33 Se gún el úl ti mo pá rra fo de la cláu su la 44 del Plie go de Cláu su las Admi nis tra ti vas
Ge ne ra les pa ra la Con tra ta ción de Obras del Esta do si la Di rec ción es ti ma que las uni da -
des de obra de fec tuo sas y que no cum plen es tric ta men te las con di cio nes del con tra to son, 
sin em bar go, ad mi si bles pue de pro po ner a la ad mi nis tra ción con tra tan te la acep ta ción de
las mis mas, con la con si guien te re ba ja de los pre cios. Cfr. STS del 26 de mar zo de 1999
(3027/1999) que apli ca es ta re gla a un ca so don de los hor mi go nes em plea dos no se ajus -
tan a las exi gen cias fi ja das en el PCTP.



Los tér mi nos en que se abo na rá el pre cio se rán los pac ta dos sin ol vi dar
que los pac tos no po drán con tra riar el in te rés pú bli co, la bue na ad mi nis tra -
ción y el or de na mien to ju rí di co. Va mos a ver con al gún de ta lle las pau tas
que és te úl ti mo es ta ble ce.

A. Pres ta ción real men te eje cu ta da

Así lo de cía ex pre sa men te la LCE34 al re gu lar el de re cho del con tra tis ta al
abo no del pre cio. Aho ra el ar tícu lo 99.1 TRLCAP no ha ce es ta alu sión ex -
plí ci ta pe ro que si gue sien do así. Re sul ta, ade más del prin ci pio que prohí be
el en ri que ci mien to in jus to, del ar tícu lo 14.1 de la mis ma Ley que di ce que
“los con tra tos... se abo na rán al con tra tis ta en fun ción de la pres ta ción real -
men te efec tua da”.

Es nu me ro sa la ju ris pru den cia que ha con tri bui do a la con fi gu ra ción
pre ci sa de los con tor nos de es te ver da de ro prin ci pio de la con tra ta ción pú -
bli ca, ha cién do lo des can sar de un mo do cons tan te so bre la prohi bi ción del
en ri que ci mien to sin cau sa. Aquí me li mi ta ré a traer una re cien te sen ten cia
que lo enun cia con ex traor di na ria cla ri dad en re la ción con el ex ce so de
obras. Se tra ta de la sen ten cia del 7 de oc tu bre de 1999 (ar tícu lo 9035/
1999) cu yo FJ Quin to afir ma:

Cier to es que, ate nuan do y fle xi bi li zan do el prin ci pio de ries go y ven tu ra
del con tra tis ta en la eje cu ción del con tra to es ta ble ci do en el ar tícu lo 46
LCE y 132 de su Re gla men to, por vía de equi dad y de la prohi bi ción del
en ri que ci mien to sin cau sa, de in dis cu ti ble rai gam bre en nues tro de re cho
des de el de re cho ro ma no has ta Las Par ti das, la ju ris pru den cia ha ve ni do
rei te ra da men te a ad mi tir in dem ni za cio nes y abo nos en su pues tos co mo el
de ex ce so de obras so bre el pro yec to cuan do aqué llas sean ne ce sa rias, se
ha yan real men te eje cu ta do y de ter mi nen un be ne fi cio pa ra la ad mi nis tra -
ción co rre la ti vo al per jui cio de ri va do pa ra el con tra tis ta, con el fin de lle -
gar a un re sul ta do de equi li brio en tre aqué lla y és te que só lo se lo gra ría
con la per ti nen te in dem ni za ción a fa vor del con tra tis ta, y de ob te ner la
ma yor re ci pro ci dad de in te re ses en tre las par tes con tra tan tes, mo du la cio -
nes aqué llas al prin ci pio de ries go y ven tu ra de in dis cu ti ble apo yo en ra-
zo nes de jus ti cia cu ya to ma en con si de ra ción re sul ta im pres cin di ble en la
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34 “El con tra tis ta ten drá de re cho al abo no de la obra que realmen te eje cu te…” de cía
el ar tícu lo 47 LCE.



aplica ción del de re cho y en la her me néu ti ca de sus nor mas, aun que su pro-
ce den cia un exa men ca suís ti co y pon de ra do de las cir cuns tan cias con cu -
rren tes en un su pues to de ter mi na do al no ser po si ble la for mu la ción de cri -
te rios ge ne ra les al mar gen de aqué llas.35
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35 En el ca so de au tos se de ne gó el de re cho de abo no al con tra tis ta del ex ce so de
obra so bre la ba se de que el di rec tor de la obra, des pués de apre ciar im por tan tes de fi cien -
cias en el pro yec to ini cial, “acor dó sus pen der tem po ral men te las obras has ta que se re -
dac te un nue vo pro yec to de lo que es cons cien te el con tra tis ta, que re nun cia a los de re -
chos que le am pa ran a te nor del ar tícu lo 158 del Re gla men to de Con tra ta ción, que no
“de nun cia” el con tra to, y que es in for ma do de que só lo es po si ble una am plia ción del
cré di to “co mo mu cho has ta un 10% pa ra afron tar los gas tos que sur gie ran a ma yo res”,
pe se a lo cual el con tra tis ta co mien za las obras y las eje cu ta a su ar bi trio in cu rrien do en
un ex ce so que re per cu te en más del 10% del pre su pues to ini cial re sul tan do lue go que la
obra, se gún otro in for me, no se en cuen tra en buen es ta do y no pue de ser en tre ga da al uso 
pú bli co, de ne gán do le su re cepción por la ad mi nis tra ción…” (FJ Sex to).

Otros su pues tos en que se re cha za igual men te la pre ten sión del con tra tis ta de abo -
no del ex ce so de pres ta ción por tra tar se de una im po si ción uni la te ral del con tra tis ta son
el re suel to en la STS del 17 de ju lio de 1997 (6036/1997) y muy re cien te men te en la STS 
del 28 de ene ro de 2000 (1579/2000) que di ce que “si bien es cier to que el con tra tis ta tie -
ne de re cho al abo no de la obra real men te eje cu ta da, cons ti tu ye re gla ge ne ral que el cum -
pli mien to y efec to de los con tra tos no pue de de jar se al ar bi trio de una de las par tes con -
tra tan tes y, en con se cuen cia, nin gún con tra tis ta pue de pre ten der el abo no de obras que
ex ce dan en ca li dad o can ti dad de la que ex pre sa men te fue ron con ve ni das cuan do no ha
me dia do or den al gu na de la ad mi nis tra ción pa ra su rea li za ción …de otro mo do, la ex ten -
sión de las obras, su po si ble am plia ción y el de re cho a su co bro de pen de ría ex clu si va -
men te de la em pre sa con tra tis ta, en con tra del prin ci pio de inal te ra bi li dad de los con tra -
tos por vo lun tad de una so la de las par tes”.

La mis ma sen ten cia afir ma tam bién que “la ju ris pru den cia, en los su pues tos en que
ha con si de ra do per ti nen te su uti li za ción [la del prin ci pio de prohi bi ción del en ri que ci -
mien to in jus to co mo jus ti fi ca ti vo del abo no del ex ce so de pres ta ción], ha pues to de ma -
ni fies to que pa ra ello, era ne ce sa rio que el ex ce so de obras que ha bían de abo nar se al
con tra tis ta no fue se im pu ta ble ex clu si va men te a su vo lun tad, si no que obe de cie se a ór -
de nes de la ad mi nis tra ción”, sien do su fi cien te al efec to las ór de nes de la ad mi nis tra -
ción aun que ten gan vi cios de for ma (STS del 27 de fe bre ro de 1984) y aun que pro ce -
dan de quien, aun no sien do com pe ten te, tu vie se pa ra el con tra tis ta apa rien cia de
efec ti va po tes tad (STS del 20 de di ciem bre de 1983) y tam bién la pre vi sión por las par -
tes con tra tan tes de la ne ce si dad de obras no in clui das en el pro yec to (STS del 24 de
ene ro de 1984).

Pa ra un com ple to es tu dio de la ju ris pru den cia so bre la co ne xión en tre el pre cio y
la pres ta ción real men te eje cu ta da, que tie ne otras ma ni fes ta cio nes fue ra del abo no del
ex ce so de obra, cfr. Re bo llo Puig, M., El en ri que ci mien to in jus to de la admi nis tra ción
públi ca, Ma drid, Mar cial Pons, 1995, pp. 245 y ss. Una de es tas ma ni fes ta cio nes es el
abo no de la pres ta ción efec ti va men te rea li za da aun que el con tra to sea nu lo. Un ejem plo
pos te rior al es tu dio de Re bo llo es la STS del 8 de abril de 1998 (ar tícu lo 3090/1998).



Co nec ta do con la ins tru men ta ción en lo con cre to de es te prin ci pio es de
mu cho in te rés el re cien te Infor me 71/1999, del 11 de abril de 2000, en el
que la JCCA (con si de ra ción ju rí di ca sex ta) per mi te ex pre sa men te la acre -
di ta ción en las cer ti fi ca cio nes de obra, sin ne ce si dad de acuer do de mo -
difica ción del con tra to, de pe que ños ex ce sos de me di ción, siem pre que se
tra mi te pre via men te el co rres pon dien te ex pe dien te de gas to, con el lí mi te
del 10% glo bal del pre cio del con tra to y con in de pen den cia de su obli ga da
in clu sión en las even tua les mo di fi ca cio nes que sean au to ri za das con pos te -
rio ri dad en los tér mi nos exi gi dos en la cláu su la 62 PCAG.

B. Prohi bi ción del pa go apla za do

La ra zón úl ti ma de que el ar tícu lo 14.2 pro híba el apla za mien to del pa go 
es que supo ne una ope ra ción de cré di to sin cum plir con las for ma li da des
ne ce sa rias. El TRLCAP, re co gien do en es te pun to la mo di fi ca ción ope ra da 
por la Ley 53/1999, in tro du ce en el ar tícu lo 171 dos nue vas mo da li da des
de con tra to de su mi nis tro (arren da mien to fi nan cie ro y arren da mien to con
op ción de com pra), que se gún el ar tícu lo 14 que dan ex cep tua dos de la pre -
sen te re gla.

Este pre cep to, ya en la re dac ción ori gi na ria de la Ley 13/1995, per mi tía
con fi gu rar por ley su pues tos exen tos de es te lí mi te. En nin gún mo men to ha 
que da do cla ro si ne ce sa ria men te de bía ser una ley es ta tal36 o si lo bá si co
—no te mos que es te pre cep to en to dos los tex tos ha for ma do par te de lo bá -
si co— se re du ce a que la exen ción se con sa gre en una nor ma con ran go de
ley, aun cuan do sea au to nó mi ca.37 Per so nal men te siem pre he creí do que la
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36 Véa se el ar tícu lo 173, en es pe cial el apar ta do dos. le tra d), de la Ley 13/1996, del
30 de di ciem bre de 1996, de Me di das Fis ca les, Admi nis tra ti vas y del Orden So cial, re gu -
la dor del con tra to de con ce sión de cons truc ción y ex plo ta ción de obras hi dráu li cas. Tam -
bién el ar tícu lo 147 de la Ley 13/1996, del 30 de di ciem bre de 1996, de Me di das Fis ca les,
Admi nis tra ti vas y del Orden So cial que re gu la “los con tra tos de obra ba jo la mo da li dad de
abo no to tal del pre cio”, pre vé, ut in fra, dos po si bi li da des: a) el pa go to tal del pre cio en el 
mo men to de re ci bir la to ta li dad de la pres ta ción, que no im pli ca apla za mien to al gu no;
b) pa gar el pre cio a par tir del mo men to de re ci bir la to ta li dad de la pres ta ción, pu dien do
dis tri buir lo has ta en diez anua li da des. Esta op ción, que no in te gra la esen cia de la fi gu ra sí
im pli ca apla za mien to.

37 Val ga co mo ejem plo ley au to nó mi ca que au to ri za un su pues to de apla za mien to del 
pa go, la Ley del Par la men to de Can ta bria 11/1999, del 27 de di ciem bre, de Me di das Fis -
ca les y Admi nis tra ti vas, que en su Dis po si ción Adi cio nal Cuar ta afir ma que “se de cla ra
obra pú bli ca de in te rés ge ne ral pa ra la Co mu ni dad Au tó no ma de Can ta bria la pla ni fi ca -



se gun da op ción abre pe li gro sa men te una puer ta a que el le gis la dor au to nó -
mi co, que es tá vin cu la do por los pre cep tos bá si cos de la le gis la ción de con -
tra tos, les pue da es ta ble cer ex cep cio nes a ellos. Aho ra, con la TRLCAP
hay un ar gu men to de pe so en fa vor de es ta te sis. En efec to, al ha ber de sa pa -
re ci do el apar ta do cuar to de la Dis po si ción Adi cio nal Pri me ra, que or de na -
ba que en de ter mi na dos su pues tos la re fe ren cia a la ley se en ten die se he cha 
a la ley es ta tal, es ob vio que se ha uni fi ca do el sen ti do de las va rias re mi sio -
nes a la ley que se con tie nen en el TRLCAP. Y es igual men te in dis cu ti ble
que al gu nas de esas re mi sio nes —por ejem plo la que ha ce el 97.2 en ma te -
ria de res pon sa bi li dad de la admi nis tra ción con tra tan te por da ños cau sa dos 
por el con tra tis ta a ter ce ro de ri va dos de or den de aqué lla o de fec to del pro -
yec to— no pue den en ten der se si no a fa vor de ley es ta tal.

C. Ade cua ción de la fi nan cia ción del con trato al rit mo
    de la eje cu ción

La JCCA —Infor me 29/1997, del 14 de ju lio— ha pues to de re lie ve, in -
ter pre tan do este prin ci pio re co gi do en el ar tícu lo 14.4 TRLCAP, que en los 
ca sos en que, sin pe ti ción de la admi nis tra ción con tra tan te, se ade lan ten las 
pres ta cio nes cu ya rea li za ción en el con tra to y en la do cu men ta ción in cor -
po ra da al mis mo es tu vie ran pre vis tas pa ra un ejer ci cio pre su pues ta rio su -
ce si vo el de re cho del con tra tis ta a que se le ha gan efec ti vos los abo nos a
cuen tas co rres pon dien tes no na ce has ta el ini cio de di cho ejer ci cio pre su -
pues ta rio.

Dia me tral men te dis tin to, di ce el mis mo in for me, es el su pues to en que
res pe tan do el con tra tis ta el rit mo de eje cu ción pre vis to en el pro gra ma de
tra ba jo, el abo no a cuen ta no sea po si ble sen ci lla men te por fal ta de li qui -
dez o por que las uni da des de obras ne ce sa rias han su pe ra do las pre vis tas
en el pro yec to. En es tos ca sos el ar tícu lo 14.4 exi ge la ade cua ción de la do -
ta ción pre su pues ta ria me dian te las mo di fi ca cio nes opor tu nas o, en su ca so, 
re cu rrir a la ope ra ción de te so re ría per ti nen te. En nin gún ca so, la so lu ción
pue de ser con di cio nar el co mien zo del cómpu to del pla zo pa ra ha cer efec ti -
vo el pa go a la dis po ni bi li dad de cré di tos re sul tan tes de un nue vo ejer ci cio
pre su pues ta rio.
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ción y cons truc ción del edi fi cio ad mi nis tra ti vo de usos múl ti ples del Go bier no de Can ta -
bria. Se au to ri za el pa go apla za do del pre cio en los con tra tos que ce le bre la Co mu ni dad
Au tó no ma de Can ta bria en re la ción con la reali za ción de la men cio na da obra”.



D. Pa go de ma ne ra to tal o par cial men te me dian te
    abo nos a cuen ta

De be mos re cor dar en es te mo men to que la pres ta ción de bi da por el con -
tra tis ta se con fi gu ra co mo obli ga ción de re sul ta do que no se en tien de cum -
pli da y, en con se cuen cia, no sur ge en la otra par te la obli ga ción de pa gar
has ta que no se rea li za aqué lla en su to ta li dad y se pro du ce la en tre ga.38 Di -
cho de otro mo do, el úni co pa go en sen ti do es tric to, es to es, con vir tua li dad 
so lu to ria, es el que ha ce el deu dor una vez re ci bi da la pres ta ción ín te gra a
que tie ne de re cho. Este es que ma pro pio de las obli ga cio nes de re sul ta do,
aun sien do per fec ta men te tras la da ble a los con tra tos ad mi nis tra ti vos, pre -
sen ta un in con ve nien te no ta ble pa ra los in te re ses pú bli cos: el con tra tis ta,
que co rre con la car ga fi nan cie ra del con tra to, pe sa da car ga por la lar ga du -
ra ción que nor mal men te tie ne és ta, la re per cu te en el pre cio de su ofer ta.

Pa ra evi tar es te efec to ne ga ti vo sin con tra riar la esen cia teó ri ca de las
obli ga cio nes de re sul ta do, lo cual po dría te ner con se cuen cias ne ga ti vas,39 se
pre vé el abo no a cuen ta de las pres ta cio nes par cia les. Así, por un la do, se li -
be ra al con tra tis ta de la car ga fi nan cie ra, po si bi li tan do pre cios más ba jos en
los con tra tos, y, por otro, se res pe ta la in te gri dad teó ri ca de las obli ga cio nes
de re sul ta do, en tan to que los abo nos a cuen ta no son ver da de ros pa gos en
sen ti do ju rí di co, pues que dan pen dien tes de la li qui da ción fi nal.40 Por lo
an te rior men te ex pues to, aun que el ar tícu lo 99.2 es ta ble ce una li bre op ción
en tre el pa go del pre cio de ma ne ra to tal o par cial men te me dian te abo nos a

UNA TEORÍA DEL CUMPLIMIENTO DE LOS CONTRATOS 143

38 El ar tícu lo 147.5 TRLCAP —ya exis ten te en la re dac ción ori gi na ria de la LCAP—
con tem pla en se de de con tra to de obra un su pues to ex cep cio nal de re cep ción par cial vin -
cu la do a la po si bi li dad de en tre gar esa par te de obra al uso pú bli co. Aho ra, des de la Ley
53/1999, es te pre cep to tie ne un apar ta do sex to que re co ge un ca so de re cep ción tá ci ta
que, cu rio sa men te, se co necta a la mis ma cir cuns tan cia. ¿Po drá por ello ad mi tir se un su -
pues to de re cep ción par cial tá ci ta?

39 Si se ad mi tie ran los cum pli mien tos par cia les se co rre ría el ries go de que el con tra -
tis ta des pués de ha ber rea li za do y co bra do las par tes más ren ta bles del con tra to se des li -
ga ra del mis mo.

40 Pa re ce, no obs tan te, que es vá li do el pac to que con vier te a las cer ti fi ca cio nes de
obra en in mo di fi ca bles. Así, al me nos re sul ta de la STS del 22 de ene ro de 1999 (1393/
1999) en cu yo FJ 5a., re co gien do lo ra zo nado por el Tri bu nal de ins tan cia, di ce que “...la
in mo di fi ca bi li dad de esas cin co cer ti fi ca cio nes la de du ce la Sen ten cia del con ve nio de
res ci sión del con tra to de obras y de lo en él es ti pu la do por la Cor po ra ción Lo cal, ar gu -
men ta ción que no se com ba te por la par te re cu rren te por lo que tal in mo di fi ca bi li dad, re -
sul tan te de un pacto vá li do en na da vul ne ra el ar tícu lo 142 del RCE...”.



cuen ta, es és te úl ti mo la mo da li dad or di na ria de pa go. Excep cio nal men te, no 
obs tan te, hay ca sos en que se si gue el otro mo do de efec tuar el pa go.41

El abo no a cuen ta de las pres ta cio nes par cia les se ins tru men ta a tra vés de
la ex pe di ción y pa go de do cu men tos que acre di tan la rea li za ción de esa par te 
del con tra to, que en el con tra to de obra se co no cen co mo cer ti fi ca cio nes de
obra. El pro ce so de for ma ción de es tas úl ti mas es tá de ta lla do en los ar tícu los
147 (me di cio nes men sua les rea li za das por la di rec ción de la obra), 148 (la
di rec ción de obra, te nien do en cuen ta la me di ción de uni da des de obra y los
pre cios con tra ta dos, re dac ta rá men sual men te una re la ción va lo ra da) y 149
(au dien cia del con tra tis ta) del RCAP. Ade más, el ar tícu lo 150 del mis mo
cuer po le gal afir ma que el di rec tor de la obra las ex pe di rá en el pla zo má xi -
mo de 10 días si guien tes al pe rio do co rres pon dien te.

E. Abo nos a cuen ta por el im por te de las ope ra cio nes pre pa ra to rias

Aho ra bien, ade más de los an ti ci pos a cuen ta por el va lor de la obra eje -
cu ta da, el ar tícu lo 99.3 TRLCAP tam bién ad mi te, con ba se en un ra zo na -
mien to si mi lar, los 

...abo nos a cuen ta por el im por te de las ope ra cio nes pre pa ra to rias de la
eje cu ción del con tra to y que es tén com pren di das en el ob je to del mis mo,
en las con di cio nes se ña la das en los res pec ti vos plie gos,42 de bién do se ase -
gu rar los re fe ri dos pa gos me dian te la pres ta ción de ga ran tía.
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41 Así, por ejem plo, en un mo men to don de el re cor te del dé fi cit pú bli co se ha bía con -
ver ti do en ob je ti vo bá si co den tro de la lu cha por cum plir con los cri te rios de con ver gen -
cia eu ro pea que da ban ac ce so a la ter ce ra fa se de la Unión Eco nó mi ca y Mo ne ta ria, se
in clu yó un pre cep to —el ar tícu lo 147— en la Ley 13/1996, del 30 de di ciem bre de 1996, 
de Me di das Fis ca les, Admi nis tra ti vas y del Orden So cial que re gu la ba “los con tra tos de
obra ba jo la mo da li dad de abo no to tal del pre cio”.

Esta fi gu ra es dis tin ta del apla za mien to del pa go del pre cio. Lo que ocu rre es que la
nor ma que la re gu la pre vé la po si bi li dad de di fe rir el pa go has ta en diez anua li da des. Aquí
el apla za mien to del pa go del pre cio es un ele men to ac ci den tal que pue de con cu rrir o no.

Véa se su ré gi men ju rí di co, ade más de en di cho ar tícu lo, en el RD 707/1997, del
16 de ma yo. Las le yes de Pre su pues tos Ge ne ra les del Esta do pa ra los años 1999 —dis po -
si ción adi cio nal 21a. de la Ley 49/1998, del 30 de di ciem bre de 1998— y 2000 —disposi-
ción adi cio nal 13a. de la Ley 54/1999, del 29 de di ciem bre de 1999— sus pen den la po si bi -
li dad de usar di cha mo da li dad de con tra to du ran te los ejer ci cios de re fe ren cia.

42 La JCCA, en Infor me19/1998, del 30 de junio, in ter pre tan do el in ci so “en las con -
di cio nes se ña la das en los res pec ti vos plie gos” ex ar tí cu lo145.2 (pe ro siendo ex ten si ble su 
jui cio al ar tícu lo 99.3 en tan to que uti li za la mis ma dic ción li te ral pa ra re gu lar con ca rác -



2. De re chos del con tra tis ta an te la mo ra en el pa go
    de la ad mi nis tra ción con tra tan te

Con for me a la LCE la mo ra en el pa go, que exi ge in ti ma ción por es cri to,
só lo da ba de re cho a per ci bir in te re ses de de mo ra (tres me ses), pues res pec to
de la sus pen sión (seis me ses) y la re so lu ción (un año) só lo ca bría la so li ci tud
gra cio sa, sien do la ad mi nis tra ción con tra tan te la que en úl ti ma ins tan cia de -
ci de dis cre cio nal men te. Fue la LCAP, la que ya des de su re dac ción ori gi na -
ria, ree qui li bró las po si cio nes es ta ble cien do que, a par tir del pla zo de dos
me ses y, sin ne ce si dad de in ti ma ción pre via, la admi nis tra ción de be rá abo -
nar in te re ses de de mo ra, y que si el re tra so su pe ra se los cua tro o los ocho
me ses el con tra tis ta ten drá de re cho, res pec ti va men te, a sus pen der o a re -
sol ver el con tra to.43

So bre es te va lien te avan ce pro du ci do por LCAP con vie ne ha cer dos apun -
tes: a) aun no hay ju ris pru den cia que lo apli que por que el TS, por razo nes
de de re cho tran si to rio, si gue apli can do, y lo se gui rá ha cien do aun al gu nos
años, la nor ma ti va LCE;44 b) qui zá por que, co mo con se cuen cia de no ha ber 
si do aun apli ca do, no se han apre cia do as pec tos que se pu die sen me jo rar
es te mo do de re gu lar los de re chos que na cen pa ra el con tra tis ta de la mo ra
en el abo no del pre cio, ori gi na rio de la LCAP, no ha si do ob je to de nin gu -
na de las le yes de mo di fi ca ción de és ta, por lo que ha pa sa do in tac to al
TRLCAP.

Por es tas ra zo nes, y da do el ca rác ter de es ta obra, he op ta do por no ha cer 
un tra ta mien to más pro fun do. Re mi to al efec to al ex ce len te co men ta rio de
Jo sé Suay Rin cón45 acer ca de la re gu la ción de la eje cu ción del con tra to en
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ter ge ne ral pa ra to dos los con tra tos los an ti ci pos a cuen ta por el im por te de las ope ra cio -
nes pre pa ra to rias), afir ma que el con tra tis ta só lo ten drá es te de re cho si en el PCAP se re -
gu lan ex pre sa men te las con di cio nes con cre tas de dis frute.

De mu cho in te rés es el Infor me JCCA 71/1999, del 11 de abril (Con si de ra ción
Jurí di ca 5), tam bién en ma te ria de an ti ci pos a cuen ta del im por te de ma te ria les, insta la -
cio nes y equi pos ads cri tos a la obra, más en con cre to so bre el mo do de de traer di chos
ade lan tos de las cer ti fi ca cio nes ex pe di das a par tir la con ce sión de los mis mos.

43 Véa se Dis po si ción Fi nal Pri me ra, apar ta do se gun do, don de que da pa ten te que di -
chos pla zos de dos, cua tro y ocho me ses se en tien den bá si cos en tan to que má xi mos.

44 Cfr. Dis posición Tran si to ria 8a. TRLCAP que, me re ce ser no ta do, fi ja el pun to de
in fle xión en la ad ju di ca ción y no en el ini cio del ex pe dien te de con tra ta ción.

45 Cfr. Suay Rin cón, J., Co men ta rio a la Ley de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes
Pú bli cas, en Gó mez-Fe rrer Mo rant, R. (dir.), Ma drid, Ci vi tas, 1996, pp. 389 y ss.



la LCAP y a la bi blio gra fía que allí se ci ta. Sí me de ten dré en la ju ris pru -
den cia re cien te en ma te ria de in te re ses de de mo ra (epí gra fes A), de la que
son no ta bles los si guien tes apun tes, y en el de sa rro llo que ha ce el RCAP
del de re cho del con tra tis ta que aho ra nos ocu pa (epí gra fe).

A. Inti ma ción a la ad mi nis tra ción

El ar tícu lo 47.2 LCE —re cor de mos que, aun que esa nor ma fue sus ti tui da
en la Ley 13/1995, del 18 de ma yo por el ar tícu lo 100 (aho ra ar tícu lo 99
TRLCAP) de sen ti do opues to se gui rá sien do de apli ca ción a to dos los con -
tra tos ad ju di ca dos an tes del 9 de ju nio de 1995— es ta ble cía la in ti ma ción a
la ad mi nis tra ción co mo re qui si to pa ra el de ven go de los in te re ses de de mo ra. 
Pues bien, la ju ris pru den cia, de un mo do uná ni me, con si de ra que se tra ta de
“un re qui si to me ra men te for mal que po ne en mar cha la ac tua ción ad mi nis -
tra ti va, pe ro no un re qui si to sus tan cial con di cio nan te de la Cons ti tu ción en
mo ra” (STS del 24 de sep tiem bre de 1999, 8061/1999).46

La trascen den cia que tie ne es te ca li fi ca ti vo es que aun que es ne ce sa ria
pa ra po der pe dir in te re ses de de mo ra, una vez he cha la in ti ma ción, di chos
in te re ses se cuen tan des de que trans cu rrió el pla zo de fran qui cia fi ja do en
la ley pa ra que la admi nis tra ción rea li ce el pa go.

B. Ana to cis mo

La ju ris pru den cia con si de ra tam bién uná ni me men te que, an te el si len -
cio de la nor ma ti va de con tra ta ción pú bli ca y so bre la ba se del ar tícu lo 4o.
LCE (pre cep to hoy re co gi do en el ar tícu lo 7.1 TRLCAP), los in te re ses de
de mo ra ven ci dos de ven gan a su vez in te re ses des de su re clama ción ju di -
cial con for me al ar tícu lo 1109 CC.47
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46 Son in nu me ra bles las sen ten cias que rei te ran es ta doc tri na. A mo do de mues tra,
cfr. las del 19 de abril 1999 (3498/1999), del 24 de no viem bre de 1998 (259/1999), del
1o. de ju lio de 1998 (5896/1998), del 2 de fe bre ro de 1998 (1291/1998) y del 1o. de abril 
de 1996 (4572/1996).

47 Cfr., por to das, las re cien tes STS del 29 de oc tu bre de 1999 y del 23 de mar zo de
1998 (2240/1998). Esta úl ti ma, ade más acla ra que pe dir la apli ca ción del ana to cis mo en
vía con ten cio so-ad mi nis tra ti va sin ha ber lo he cho en vía ad mi nis tra ti va no es sus ci tar una
cues tión nue va. Así re sul ta del si guien te ex trac to: “Ale ga tam bién la par te ape lan te que la
pre ten sión de la en ti dad re cu rren te en la ins tan cia de que se abo na sen in te re ses de la can ti -
dad re cla ma da al Ayun ta mien to de Fuen la bra da des de la fe cha de pre sen ta ción del es cri to



C. El prin ci pal de be ser una can ti dad líqui da

Pa ra que una can ti dad de ven gue in te re ses de be ser lí qui da, ven ci da y
exi gi ble. Acer ca de la li qui dez es de par ti cu lar in te rés la STS del 29 de oc -
tu bre de 1999 (10049/1999) que asien ta el si guien te cri te rio ge ne ral.

1) Cier ta men te una rei te ra da ju ris pru den cia de es ta Sa la, cu ya ci ta re sul -
ta in ne ce sa rio por lo co no ci da, vie ne exi gien do pa ra que pro ce da la con -
de na de in te re ses que sea lí qui da la deu da prin ci pal que ha ya de ge ne rar
ta les in te re ses.

2) Esa doc tri na de be ser in ter pre ta da en con so nan cia con lo es ta ble ci do 
en los ar tícu los 9.3 y 24 de la Cons ti tu ción.

El pri me ro de esos pre cep tos, en cuan to prohí be la ar bi tra rie dad de los
po de res pú bli cos, im po ne fun dar to das sus de ci sio nes en cri te rios de racio -
na li dad.

Y el se gun do, en aras de lo grar la más ple na rea li za ción del de re cho a
la tu te la ju di cial efec ti va que pro cla ma, acon se ja que sea apu ra do has ta lo
má xi mo po si ble el res ta ble ci mien to de las si tua cio nes ju rí di cas que ha ya
de lle var se a ca bo a con se cuen cia de un re sul ta do pro ce sal.

3) Del jue go de am bos pre cep tos se de ri va, pues, que só lo se rá de apre -
ciar la no con cu rren cia de esa inex cu sa ble li qui dez cuan do ha ya exis ti do
una efec ti va con tra dic ción so bre el im por te de la deu da prin ci pal, y de ma -
ne ra tal que ha ya si do ne ce sa ria una ver da de ra ta rea de en jui cia mien to,
por par te del ór ga no ju ris dic cio nal, pa ra fi jar el im por te de la deu da sus -
cep ti ble de ge ne rar in te re ses.

Por lo mis mo, el pro ce so ha brá de ser con si de ra do co mo una me ra di la -
ción in ne ce sa ria, en re la ción a un de ter mi na do im por te, cuan do és te ha ya
si do ob je to de co mún acep ta ción por quie nes for mal men te ha yan si do las
par tes li ti gan tes en es te pro ce so, y, por ello, la fun ción ju ris dic cio nal se
ha ya li mi ta do a ra ti fi car ese im por te co mún men te acep ta do.

Con si guien te men te, el re co no ci mien to de in te re ses, en es te se gun do ca -
so, se rá una exi gen cia tan to del prin ci pio de ra cio na li dad co mo de ese má -
xi mo res ta ble ci mien to que acon se ja el ar tícu lo 24 CE en re la ción a las si -
tua cio nes ju rí di cas ob je to de re co no ci mien to pro ce sal.
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que ini cia el pre sen te pro ce so es una cues tión nue va que no fue plan tea da pre via men te en 
vía ad mi nis tra ti va, pe ro se tra ta de una ale ga ción de muy es ca so fun da men to. No se tra ta
de una pre ten sión nue va si no de una con se cuen cia de ri va da de la ne ce si dad de acu dir an -
te los tri bu na les al no ha ber acep ta do la ad mi nis tra ción la pe ti ción que se le di ri gió, y cu -
ya pro pia na tu ra le za de ter mi na que úni ca men te pue da plan tear se en vía ju ris dic cio nal,
una vez fra ca sa da la re cla ma ción efec tua da an te la pro pia ad mi nis tra ción”.



4) Lo an te rior es apli ca ble al ca so en jui cia do, se gún re sul ta de lo que se 
ex pre só en el pri mer fun da men to de la pre sen te Sen ten cia, pues la su ma
ge ne ra do ra de los iner tes con tro ver ti dos fue co mún men te acep ta da por los 
li ti gan tes en el pro ce so de ins tan cia.48
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48 Esta mis ma sen ten cia con si de ra que la apli ca ción de ese cri te rio ge ne ral de ter mi na
que en el ca so con cre to —“El Con sell Me tro po li tá de L’Hor ta, en el apar ta do de ale ga cio -
nes de su es cri to de con tes ta ción, ma ni fes tó que la can ti dad pro ce den te por in te re ses de de -
mo ra de be ría de ser la de l2.ll8.l55 pe se tas y no la de l3.321.538 pe se tas; y ex pli có que la
ra zón de ello es tri ba ba en que el cálcu lo de los in te re ses de bía ha cer se so bre el im por te lí -
qui do re sul tan te de res tar, al im porte bru to, los con cep tos de ga ran tía es pe cial y con trol
de ca li dad …La par te ac to ra, se gún re co ge la Sen ten cia de ins tan cia, ad mi tió en su es cri -
to de con clu sio nes que el im por te de in te re ses de de mo ra re cla ma dos al can za ba efec ti va -
men te la can ti dad de l2.ll8.l55 pe se tas. Y esa Sen ten cia de ins tan cia que aho ra se com ba -
te en ca sa ción es ti mó los pe di men tos de la de man da, si bien se ña lan do pa ra la con de na a
los in te re ses de de mo ra la ci fra de l2.ll8.l55 pe se tas”—, de ba re pu tar se lí qui da la deu da.

Véan se, apli can do el mis mo prin ci pio ge ne ral con re sul ta dos dis tin tos, la STS del
23 de mar zo de 1998 (2440/1998) —“Fi nal men te se opo ne la Cor po ra ción ape lan te a la
de cla ra ción de la sen ten cia de ins tan cia de que pro ce de abo nar a “Con trac tor, S.A.” los
in te re ses le ga les de la can ti dad de 2.910.959 pe se tas des de la fe cha de in ter po si ción del
re cur so con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, sos te nien do que, en ca so de de ber se aque lla can ti -
dad, al tra tar se de una can ti dad lí qui da só lo pro ce de ría con de na al pa go de los in te re ses
de ri va dos de ella des de que por es te Tri bu nal se dic ta se sen ten cia. Sin em bar go, es ta Sa la 
ha de cla ra do (Sen ten cias del 23 ene ro 1995 RJ 1990, 63, del 10 no viem bre 1994 RJ
1994, 8507 y del 18 sep tiem bre 1990 RJ 1990, 7120, en tre otras) que en la apli ca ción del 
ar tícu lo 1109 del Có di go Ci vil ha de par tir se siem pre de la exis ten cia de una can ti dad
exi gi ble, es de cir, lí qui da y de ter mi na da, lo que no ocu rre cuan do no ha re sul ta do pre ci -
sa do lo que se de be y su im por te ha de de ter mi nar se pre via men te en el pro ce so por exis -
tir dis cre pan cias en tre las par tes, y que pro du ci do al su pues to de in te re ses pa ra que és tos
pue dan re pu tar se lí qui dos, se gún re sul ta del ar tícu lo 921 de la Ley de Enjui cia mien to Ci -
vil, si no per fec ta men te de ter mi na dos en su im por te to tal, sí de ben es tar lo en dos fac to res 
a con si de rar pa ra su de ter mi na ción, o sea, el tan to por cien to o ti po y el tiem po por el que 
han de abo nar se, y es tos dos fac to res tal co mo fue ron fi ja dos por la can ti dad re cu rren te
en la ins tan cia en la re cla ma ción de du ci da an te el Ayun ta miento de Fuen la bra da no han
si do cues tio na dos por és te en tér mi nos que per mi tan con cluir que es la dis cre pan cia so -
bre ellos lo que ha da do lu gar a la poste rior re cla ma ción ju di cial”—, y la STS del 4 de
ma yo de 1999 (4296/1999) “lo que con cla ri dad im pli ca que fue ne ce sa rio que las sen ten -
cias fi ja rán las ci fras o can ti da des que ha bía de sa tis fa cer el Ayunta mien to, sin que que pa 
ad mi tir, co mo pre ten de la re cu rren te, que no eran an tes can ti da des ilí qui das, cual quie ra
que fue ra la apro xi ma ción no si mi li tud en tre las pre ten di das por él y las se ña la das en am -
bas sen ten cias, si no que, por el con tra rio, co mo re coge la sen ten cia aho ra re cu rri da, no
ca be con cluir que la re vi sión hu bie ra de bi do efec tuar se con arre glo a una sen ci lla ope ra -
ción arit mé ti ca al exis tir una efec ti va con tro ver sia so bre ta les cuan ti fi ca cio nes, lo que
sig ni fi ca que an tes de las sen ten cias ca re cían del ca rác ter de lí qui das que la ju ris pru den -
cia de es ta Sa la ha ve ni do exi gien do para la pro ce den cia de in te re ses”.



D. Impues to so bre el va lor aña di do (IVA) e in te re ses de de mo ra

Hay va rias sen ten cias que se ocu pan de la re la ción en tre el IVA y los in -
te re ses de de mo ra. La STS 10049/1999 dis tin gue acer ta da men te dos cues -
tio nes dis tin tas. La pri me ra ver sa acer ca de si los in te re ses de ven ga dos por
el re tra so de la ad mi nis tra ción en abo nar la pres ta ción rea li za da ge ne ran o
no obli ga ción tri bu ta ria en or den al IVA y si, con si guien te men te, pro ce de
o no la co rres pon dien te re per cu sión del tri bu to. Esta cues tión, di ce la sen -
ten cia, es ma te ria que de be ser plan tea da y re suel ta a tra vés de la vía eco nó -
mi co ad mi nis tra ti va, sin que la ad mi nis tra ción con tra tan te pue da pro nun -
ciar se so bre es te ex tre mo en la vía ad mi nis tra ti va abier ta pa ra ven ti lar
re cla ma cio nes en re la ción con el cum pli mien to de las obli ga cio nes con -
trac tua les.

La se gun da es si, sen ta do que ha na ci do una obli ga ción tri bu ta ria en or -
den al IVA y que co rres pon de su re per cu sión, su cuan tía debe ría con si de -
rar se o no in cluir la en el pre cio de la obra, de lo que de pen de, co mo es ob -
vio, que en ca so de re tra so en el pa go deven gue in te re ses de de mo ra. En
es te pos trer pro ble ma, que sí en tra en el ám bi to de de ci sión del ór ga no de
con tra ta ción en vía ad mi nis tra ti va, hay dis cre pan cias pro fun das en la ju ris -
pru den cia del TS, den tro de la mis ma Sección 7a. de la Sa la de lo Con ten -
cio so-Admi nis tra ti vo y en ape nas 15 días. Mien tras la STS del 15 de oc tu -
bre de 1999 (9039/1999) —po nen te Go ded Mi ran da— afir ma que “los
in te re ses de de mo ra, se gún los pre cep tos que la par te re cu rren te in vo ca co -
mo in frin gi dos, de ben gi rar so bre el im por te de la obra eje cu ta da, im por te
en el que no es tá in clui do el IVA, ra zo nan do la sen ten cia so bre la le gis la -
ción re gu la do ra de es te im pues to” la STS del 1o. de oc tu bre de 1999
(1394/2000) —po nen te Mau ran di Gui llén— que de ja in tac ta en es te pun to
la sen ten cia de ins tan cia, en la cual el TSJ de Anda lu cía, des pués de des -
glo sar las par ti das que in te gra ban una cer ti fi ca ción de obra, una de las cua -
les era el IVA, afir ma que el im por te to tal de la cer ti fi ca ción de ven ga in te -
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Se se pa ra inex pli ca ble men te de es te cri te rio ge ne ral la STS del 30 de di ciem bre
de 1998 (771/1999), pues ad mi tien do que la con tro ver sia se cen tra en si hay o no obli -
ga ción de abo nar una can ti dad en con cep to de re vi sión de pre cios, no afec tan do pa ra
na da a la de ter mi na ción de di cha can ti dad, con clu ye que no se pue de “im pu tar a la ad -
mi nis tración re tra so en el pa go de la li qui dación de re vi sión de pre cios, si no a par tir del
re co no ci mien to del de re cho por la ci ta da sen ten cia …To do lo cual con du ce a la Sa la …a
con si de rar pro ce den te el re co no ci mien to del de re cho a la per cep ción de in tere ses de de -
mo ra a par tir del 11 de mar zo de 1982, en que se dic tó la sen ten cia de es te Tri bu nal por
la que se re co no ció el de re cho a la re vi sión de pre cios”.



re ses de de mo ra. Qui zá es ta dis cre pan cia se de be a que el TS man tu vo en
ese pun to la Sen ten cia de ins tan cia por que el re cu rren te no le pidió que lo
revisara.

Aun que así fue se, es sig ni fi ca ti vo que el TSJ de Anda lu cía re sol vie se en 
aquel sen ti do y que la con de na da en ins tan cia y re cu rren te en ca sa ción se
con for ma ra con tal de ci sión. Y to da vía más sig ni fi ca ti vo que el TS no in -
clu ye se al gún obi ter dic ta so bre el te ma, má xi me cuan do se le pi de que
apli que un ré gi men ju rí di co dis tin to a las cer ti fi ca cio nes de obras y a los
an ti ci pos por ac ti vi da des pre pa ra to rias, sien do que la mis ma di ver gen cia
se re pro du ce res pec to de la in clu sión o no de di chos an ti ci pos en el pre cio a 
efec tos de de ven gar in te re ses de demora.

E. Anti ci pos por ope ra cio nes pre pa ra to rias e in te re ses de de mo ra

Co mo aca bo de in di car, la STS 9039/1999 nie ga que los an ti ci pos a
cuen ta por ins ta la cio nes y equi pos se in te gren en el pre cio a efec tos de de -
ven gar in te re ses, mien tras que la STS 1394/2000 que lle ga a afir mar, aun -
que con otro ob je to, que di chos an ti ci pos tie nen la mis ma na tu ra le za que
las cer ti fi ca cio nes de obras, no re vi sa la sen ten cia de ins tan cia que re co no -
ce in te re ses de demora por retraso en el pago de esos anticipos.

F. Los in te re ses de de mo ra co rres pon den al en do san te

La STS del 24 de sep tiem bre de 1999 (ar tícu lo 8061/1999) re co no ce le -
gi ti ma ción al en do san te pa ra re cla mar los in te re ses que re sul ten del re tra so
de la admi nis tra ción en abo nar al en do sa ta rio la cer ti fi ca ción en aque llos
ca sos en que, de bi do a que el en do sa ta rio des cuen ta una can ti dad de di ne ro
va ria ble en fun ción del tiem po de de mo ra, aquél es el único perjudicado
por el retraso en el pago.

3. Re fle jos de la re gu la ción co mu ni ta ria acer ca de la mo ro si dad
    en el pa go de las obli ga cio nes en los efec tos de los con tra tos
    ad mi nis tra ti vos. La re co men da ción 95/198/ce y la di rec ti va 2000/35/ce

Aun cuan do las direc ti vas que re gu lan los con tra tos pú bli cos só lo con -
tie nen pre vi sio nes res pec to de los mo men tos an te rio res a la ad ju di ca ción,
el de re cho co mu ni ta rio eu ro peo a tra vés de otras nor mas in flu ye pun tual -
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men te en los efec tos de los con tra tos pú bli cos. El ca so más im por tan te es tá
cons ti tui do por las nor mas que tra tan de aca bar con los pla zos de pa go ex -
ce si vos y con la mo ro si dad, que son, se gún la Unión Eu ro pea, una de las
prin ci pa les cau sas de in sol ven cia de las pe que ñas y me dia nas em pre sas y,
con se cuen te men te, de la pér di da de nu me ro sos pues tos de tra ba jo.

A. La re co men da ción de la co mi sión del 12 de ma yo
     de 1995 (95/198/CE)49

El Par la men to Eu ro peo en su Re so lu ción so bre el Pro gra ma Inte gra do
en fa vor PYME50 y del Arte sa na do ins tó a la Co mi sión a pre sen tar pro -
pues tas con ob je to de so lu cio nar el pro ble ma de la mo ro si dad. En res pues -
ta, la Co mi sión adop tó la pre sen te Re co men da ción en la que in vi ta ba a los
Esta dos miem bros a “adop tar las me di das ju rí di cas y prác ti cas ne ce sa rias
con ob je to de ha cer res pe tar los pla zos de pa go con trac tua les en las tran -
sac cio nes co mer cia les y ga ran ti zar me jo res pla zos de pa go en los con tra tos 
pú bli cos”. A es te se gun do ob jetivo de di ca en par ti cu lar su ar tícu lo 6o. en el 
que ins ta a los Esta dos miem bros:

a) To mar me di das pa ra sen si bi li zar a to das las au to ri da des im pli ca das so -
bre las con se cuen cias que las de mo ras en los pa gos tie nen pa ra la sa lud fi -
nan cie ra de los ope ra do res eco nó mi cos;

b) Res pe tar un pla zo de se sen ta días pa ra los pa gos en el mar co de los
con tra tos pú bli cos sin per jui cio de los pla zos más cor tos que pu die ran es -
tar en vi gor;

c) Esta ble cer pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos pre ci sos, con unos pla zos
que ga ran ti cen la ma yor ra pi dez de los pa gos pú bli cos. En con cre to, de be -
rían fi jar se pla zos pa ra rea li zar los trá mi tes ad mi nis tra ti vos pre vios al pa go,
co mo pue dan ser los pro ce di mien tos de re cep ción en las obras pú bli cas;

d) Rea li zar a to dos los ni ve les con tro les re gu la res so bre los pla zos de
pa go de las au to ri da des pú bli cas; los re sul ta dos de be rían dar se a co no cer
de for ma ofi cial;

e) Pre ver el pa go si mul tá neo al pa go del prin ci pal de los in te re ses de de -
mo ra adeu da dos en el ca so de que se so bre pa sen los pla zos con trac tua les,
cuan do ello sea im pu ta ble a las en ti da des ad ju di ca do ras o em pre sas pú bli -
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49 DO L 127 del 10.6.95, pp. 19 y ss.
50 DO C 323 del 21.11.94, pp. 19 y ss.



cas. De be rían pre ver se sis te mas de con trol ade cua dos pa ra ga ran ti zar que
las au to ri da des pú bli cas res pe ten es te prin ci pio; y

f) Adop tar las dis po si cio nes ne ce sa rias pa ra ga ran ti zar que se rea li ce,
en pla zos ra zo na bles, el pa go a los sub con tra tis tas en el mar co de los con -
tra tos pú bli cos.

De es ta Re co men dación se ha ce eco la Ley 66/1997 de Me di das Fis ca -
les, Admi nis tra ti vas y del Orden So cial, que se ña la que 

...en el pla zo de seis me ses des de la en tra da en vi gor de es ta Ley, el go bier -
no re mi ti rá al Con gre so de los Di pu ta dos un pro yec to de ley de re for ma de
la Ley 13/1995, del 18 de ma yo, de Con tra tos de las Admi nis tra cio nes Pú -
bli cas, en el que, en tre otros as pec tos, se ten gan en cuen ta las re co men da -
cio nes efec tua das por la Co mi sión Eu ro pea con fe cha del 12 de ma yo de
1995, re la ti vas a los pla zos de pa go en las tran sac cio nes co mer cia les.

Pues bien, con tra rian do es te en car go del le gis la dor, la me mo ria que
acom pa ña ba al an te pro yec to de ley afir ma ba ex pre sa men te que los ar tícu -
los 100.4 y 116.2.c de la ley en ton ces vi gen te (Ley 13/1995) eran su fi cien -
tes pa ra al can zar los ob je ti vos fi ja dos por esa Re co men da ción con lo que
re sul ta ba in ne ce sa rio in tro du cir nin gún otro pre cep to.

El Con se jo de Esta do, al dic ta mi nar por par ti da do ble51 so bre di cho an -
te pro yec to, pu so de re lieve que sí hay al gún ar tícu lo —en to do ca so el in -
ten to en el ar tícu lo 116 bis de evi tar re tra sos ex ce si vos en el pa go de los
contra tis tas a los sub con tra tis tas— en el que per si gue in cor po rar las pre vi -
sio nes de Re co men da ción y, so bre to do, que al gu nas de és tas es tán sin in -
cor po rar ci tan do co mo ejem plos las enu me ra das en las le tras d) y e) del ar -
tícu lo 6o. de la Re co men da ción.

Estas ob ser va cio nes del Con se jo de Esta do no tu vie ron re fle jo ni en el
pro yec to de ley en via do a las Cor tes Ge ne ra les ni en el tex to fi nal men te
apro ba do por la Ley 53/1999, del 28 de di ciem bre. Aho ra bien, es ta era una 
op ción vá li da, pues to que las re co men da cio nes co mu ni ta rias no vin cu lan a
los Esta dos miem bros.
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51 Cfr. Dic ta men 2268/98, pp. 27-31, y Dic ta men 4464/98, pp. 18-20.



B. La Di rec ti va del Par la men to Eu ro peo y del Con se jo
    del 29 de ju nio de 2000 (2000/35/CE)

Las ob ser va cio nes del Con se jo Eco nó mi co y So cial52 acer ca del au men to
de los re tra sos en el pa go de par te de los ad ju di ca do res pú bli cos y sus ne ga ti -
vos efec tos so bre las em pre sas con tra tis tas y, en es pe cial, la cons ta ta ción por 
la Co mi sión53 del nu lo ca la do de una nor ma me ra men te in di ca ti va co mo su
Re co men da ción del 12 de ma yo de 1995 lle vó a és ta úl ti ma a re co ger gran
par te de su con te ni do en una pro pues ta de Di rec ti va del Con se jo54 que, des -
pués de una agi ta da tra mi ta ción, ha cul mi na do re cien te men te en la Di rec ti va
del Par la men to Eu ro peo y del Con se jo 2000/35/CE,55 so bre cu yo ca rác ter
vin cu lan te pa re ce in ne ce sa rio in sis tir. En de fi ni ti va, an te la pa si vi dad de los
Esta dos miem bros en aco ger las su ge ren cias de la Re co men da ción del 12 de
ma yo de 1995, la Unión Eu ro pea ha reac cio nado im po nien do a tra vés de la
Di rec ti va 2000/35/CE unos ob je ti vos, que han de ser cu bier tos por to dos
los Esta dos miembros a más tar dar el 8 de agos to de 2002 (ar tícu lo 6o.).

Me re ce, en con se cuen cia, el le gis la dor es pa ñol una cier to re pro che,
pues a pe sar de ha ber si do ad ver ti do por el Con se jo de Esta do56 de la in mi -
nen cia de la apro ba ción de una Di rec ti va de me di das de lu cha con tra la mo -
ro si dad en las ope ra cio nes co mer cia les, ha per di do dos oca sio nes —la Ley
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52 Cfr. Dic ta men so bre el Li bro Ver de de la Co mi sión, “La con tra tación pú bli ca en la 
Unión Eu ro pea: re fle xio nes de fu tu ro”, DO C 287 del 22.9.1997, p. 97.

53 Cfr. Co mu ni ca ción de la Co mi sión, “Infor me so bre los re tra sos en el pa go en las
tran sac cio nes co mer cia les”, DO C 216 de 17.7, 1997, pp. 10 y ss.

54 El Par la men to Eu ro peo es el pri me ro, en su Re so lu ción so bre la Re co men da ción
del 12 de ma yo de 1995 (DO C 211 de 22.7.1996, pp. 43 y ss.), en ma ni fes tar sus du das
so bre la con ve nien cia de un ins tru men to co mu ni ta rio no vin cu lan te pa ra ga ran ti zar unos
pla zos de pa go ra zo na bles, por lo que in vi ta a la Co mi sión a que es tu die la po si bi li dad de 
con ver tir su Re co men da ción en una pro pues ta de Di rec ti va del Con se jo lo an tes po si ble.
En su res pues ta al Par la men to, el Co mi sa rio Pa pout sis in di có que an tes de de ci dir so bre
esa po si bi li dad es pe ra rían a co no cer los re sul ta dos de la eva lua ción que te nían pro gra ma -
do rea li zar a prin ci pios de 1997 so bre la in ci den cia de la Re co men da ción.

Estos re sul ta dos se pu bli ca ron en vir tud de la Co mu ni ca ción ci ta da en la no ta an -
te rior en la que se pue de leer “El in for me se ña la que ...en la ma yo ría de los paí ses no se
ha he cho na da o muy po co. Por con si guien te, la Co mi sión va a pro po ner me di das adi cio -
na les en ca mi na das a re du cir los pa gos mo ro sos en Eu ro pa ta les como la pro pues ta de una 
Di rec ti va”.

La pro pues ta de Di rec ti va pue de con sul tar se en DO C 168 del 3.6.1998, pp. 13 y
ss. y DO C 374 de 3.12.1998, pp. 4 y ss.

55 DO L 200 de 8.8.2000, pp. 35 y ss.
56 Cfr. Dic ta men 4464/98, p. 20.



53/1999 y el RDL 2/2000— pa ra in cor po rar a nues tra le gis la ción de con -
tra tos pú bli cos sus pre vi sio nes, abo cán do nos a una in me dia ta re for ma que
rom pe rá la uni dad de tex to re cien al can za da.

Esta Di rec ti va, a di fe ren cia de la Re co men da ción del 12 de ma yo de 1995,
no re co ge en una dis po si ción es pe cial las exi gen cias res pec to de los con tra tos
pú bli cos, si no que al de fi nir su ám bi to de re fe ren cia apun ta que “de be re gu lar
to das las ope ra cio nes co mer cia les con in de pen den cia de si se lle van a ca bo en -
tre em pre sas pú bli cas o pri va das o en tre és tas y los po de res pú bli cos” (con si -
de ran do 22).

En pri mer lu gar, por lo que se re fie re a los ob je ti vos que apun ta es ta Di -
rec ti va, per si gue evi tar pla zos de pa go ex ce si va men te pro lon ga dos. A es tos
efec tos se ña la que, cuan do no se fi je un pla zo en el con tra to, se de ven ga rán
in te re ses, sin ne ce si dad de de nun cia de la mo ra, des de los 30 días si guien tes
a la so li ci tud de pa go, pla zo que en ca sos es pe cia les pue de alargar se has ta
los 60 días (ar tícu los 3.1.a y 3.2).

En se gun do lu gar, pa ra que las con se cuen cias de la mo ro si dad sean di -
sua so rias,57 pre vé tres me di das: a) un al to ti po de in te rés de de mo ra (ar tícu -
lo 3.1.d); b) el de re cho del acree dor a re cla mar del deu dor una com pen sa -
ción ra zo na ble por to dos los cos tes de co bro que ha ya su fri do a causa de la
mo ro si dad de és te (ar tícu lo 3.1.e); c) pro ce di mien tos de re cla ma ción rá pi -
dos y efi ca ces en ma nos del acree dor (ar tícu los 3.3, 3.4, 3.5 y 5o.).
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57 Es pa ten te que en la si tua ción ac tual “la mo ro si dad es un in cum pli mien to de con -
tra to que se ha he cho eco nó mi ca men te pro ve cho so pa ra los deu do res en la ma yo ría de
los Esta dos miem bros a cau sa de los ba jos in te re ses apli ca dos a los pa gos que in cu rren
en mo ra y/o de la len ti tud de los pro ce di mien tos de re cla ma ción” (con si de ran do 16).




