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EGAP, Santiago de Compostela, @ e 10 de decembro de 1996.

José Maria Rebolledo Varela

s dfas 9 e 10 de decembro desenvolvéronse, no salén de

actos da EGAP, unhas xornadas de estudio sobre «Con-

trataciéon administrativa», que tiveron como obxectivo
realizar un estudio detallado da nova normativa sobre contra-
tacién administrativa, no sentido de facer especial fincapé nos
aspectos practicos que a mesma suscita.

A direccion das xornadas exerceuna D. Javier Sudrez Garcia,
director xeral da Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia, e
presidiunas D. Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Pre-
sidencia e Administracién Pudblica.

D. Domingo Bello Janeiro, profesor titular de dereito civil
da Universidade de Santiago de Compostela e director da Es-
cola Galega de Administracién Publica, inaugurou as xornadas
e destacou a especial importancia que para a xestioén piiblica te-
fien aquelas normas que se refiren 4 contratacién administra-
tiva.



O primeiro relatorio da mafd, titulado «O dmbito de apli-
cacion da lei de contratos das administraciéns ptiblicas e os
principios xerais que inspiran a lexislacién de contratos admi-
nistrativos», desenvolveuno D. Juan Alfonso Santamaria Pastor,
catedrdtico de dereito administrativo da Universidade Com-
plutense de Madrid, nos seguintes termos.

A Lei 13/1995, de contratos das administraciéns priblicas é
unha lei incémoda, que ten duas caracteristicas conxuntas; é
enganosamente continuista coa anterior lei de contratos do Es-
tado, co cal dd a impresion de que non a hai que estudiar, pero
non hai punto no que non houbese cambios, polo que se debe
comezar a estudiala dende cero, co incoveniente de ter esa iner-
cia de sabe-la lei anterior e ter que aprender outra que non é ra-
dicalmente distinta, pero que ten muiltiples modificaciéns.

A lei, ainda non cambiando nas stias estructuras funda-
mentais, ten moitas cousas novas, e por isto creo que non é po-
sible falar polo momento de «principios», xa que estes s6 van xur-
dindo co tempo, cando determinadas persoas pertencentes 6
mundo académico ou comentaristas ilustres extraen dela al-
gunhas das suas claves fundamentais, que mesmo en moitas
ocasiéns non estaban na mente das persoas que as escribiron fi-
sicamente.

Por «principios», dende o punto de vista do relator, cabe en-
tende-las preocupaciéns ou directrices fundamentais que apa-
rentemente moveron o lexislador a establecer un conxunto de
NOVOS preceptos.

Para determinar cdles son estas preocupacions fundamen-
tais hai que ter en conta que a LCAP non € un corpo normativo
totalmente innovador, senén que ten unha boa parte de her-
danza da vella lei de contratos do Estado, herdanza que se res-
pectou. No fundamental, non houbo un cambio de rumbo e
convén, polo tanto, lembrar algo do que é realmente esa herdanza
da lei de contratos que arrinca da Lei de bases, de 1963.

A Lei de 1963 foi, no seu momento, unha lei moi impor-
tante, razén pola que ten un sitio preferente dentro das gran-
des leis da idade de ouro da lexislacién administrativa espafiola
que vai dende 1954 ata 1968.

A Lei de 1963 non se lle deu a importancia que merecia, 6
ser unha lei innovadora, que arrincou dunha situacién norma-
tiva anterior practicamente inexistente, e acertou a construir un
sistema normativo completamente novo, moi rico nas stias pre-
tensions, Xxa que os obxectivos que perseguia a lei eran muiltiples,
variados e francamente relevantes, entre os que é interesante
destaca-los tres seguintes:
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= En primeiro lugar, a lei de contratos do Estado era unha lei
fortemente dogmadtica, que non pretendia soamente incidir di-
rectamente no funcionamento da Administracion, senén que
ademais tifia unha altura teérica considerable, 6 tomar partido
pola tese da substantividade do contrato administrativo, e que
introduciu por primeira vez no noso sistema un conxunto de
normas materiais reguladoras do contido e dos efectos do con-
trato, na lina de facer sai-la regulacion dos contratos adminis-
trativos dos aspectos puramente formais.

= En segundo lugar, a lei de contratos perseguiu establecer un
control financeiro importante sobre toda a materia da contratacién,
é dicir unha lei centralizadora de competencias no entén Mi-
nisterio de Facenda do Estado, no sentido de manifestar esa ten-
dencia centralizadora dende dous puntos de vista; dunha parte,
na insistencia que fai dos apoderamentos a prol da Interven-
cién Xeral, e doutra na creacién dun 6rgano central e clave de
todo o proceso, que foi a Xunta Consultiva de Contratacién Ad-
ministrativa, adscrita 4 Direccién Xeral do Patrimonio do Es-
tado.

= En terceiro lugar, a lei de contratos foi unha lei racionali-
zadora da actividade contractual do Estado, sendo este o dato
mdis relevante, polo feito de pofier 6 servicio da politica eco-
némica as normas xuridicas sobre contratacion, como instru-
mento de intervencién no ciclo econémico.

Todas estas directrices pasaron 4 Lei de contratos de 1995, e
perviven nela, non sé asentandose, senén tamén acentuiandose.

Pero tamén o lexislador de 1995 tivo outras preocupaciéns
que se recollen de forma explicita na exposicién de motivos da
lei, e que son basicamente catro para o relator:

i A delimitacién competencial Estado-comunidades auto-

nomas.

I A incorporacién do ordenamento comunitario.

i A loita contra a corrupcién, e por ultimo

! A codificacién e tecnificacion progresiva da normativa con-

tractual.

Un dos temas bdsicos que a Lei de 1995 trata € o relativo 6
dmbito de aplicacion da mesma. A lei fai unha regulacién do seu
ambito de aplicacién nos primeiros artigos dunha forma extra-
ordinariamente complexa, porque superpén dous planos do
que pode se-lo dito ambito. Por unha banda, un plano obxec-
tivo que é o que tradicionalmente lucia na vella lei de contratos,
6 que se superpén un plano subxectivo que provén do ordena-
mento comunitario e que indica a qué entes ptiblicos se lles ha
de aplicar obrigatoriamente a nova lei.



Estes dous planos, debido ds modificaciéns que a lei pade-
ceu, non son perfectamente encaixables, non son simétricos.
No plano subxectivo, a Lei de 1995 decldrase aplicable ds ad-
ministraciéns territoriais, Administracién xeral do Estado,
administracions das comunidades auténomas e entidades que
constitiien a Administracién local; e é con respecto a esta l-
tima onde se presentaron os problemas, xa que a xuizo do re-
lator, a LCAP non 86 é aplicable ds entidades recollidas no art. 3.1
da Lei de bases de réxime local, sendn tamén 4s recollidas no art.
3.2, é dicir, 4s comarcas, ds dreas metropolitanas e 4s manco-
munidades de municipios.

A LCAP é tamén aplicable s organismos auténomos en todo
caso, sen embargo é conveniente facer algunhas salvidades, xa
que o concepto de organismo auténomo serve para a Adminis-
tracién do Estado pero non para as comunidades auténomas, co
cal se debe de facer un labor de adaptacién para ver qué é o
equivalente autonémico en cada caso do que son os organis-
mos auténomos.

A LCAP mévese na mesma lifia que a vella lei de contratos
do Estado, 6 distinguir entre contratos administrativos e con-
tratos privados, e resulta moi dificil a aplicacion de criterios da
contratacién privada & Administracién publica.

D. José Antonio Santias Viada, avogado do Estado da Xunta
Consultiva de Contratacién Administrativa disertou sobre «O
contratista fronte 4 Administracién publica: capacidade e prohi-
biciéns; as garantias da contratacién».

A Lei 9/1996, do 15 de xaneiro xa introduce unha modificacién
na lei de contratos das administraciéns ptblicas, 6 darlles unha
nova redaccion s artigos 20, 21 e 34 e suprimi-la situacién de
procesado ou acusado como causa de prohibicién de contratar
e de suspensién de clasificaciéns, e que determinou os requisi-
tos para que a actividade dos representantes ou administrado-
res das persoas xuridicas tefia reflexo na situacién para os efec-
tos de contratacion destas dltimas.

A Orde do 11 de abril de 1996 fai publico o contravalor en
ecus da peseta para efectos da contratacion administrativa, co que
cumpre o mandato contido na propia LCAP, e cifra para o bienio
1996-1997 o dito contravalor en 159,964 pesetas. En conse-
cuencia, tédalas cifras que figuran na lei, deben considerarse
substituidas polas establecidas nesta orde ministerial.

O Decreto 390/96, do 1 de marzo de desenvolvemento par-
cial da lei, acomete por via de regulacion regulamentaria, de-
terminadas cuestiéns que se estimou que no podian esperar
unha regulacién definitiva nun regulamento xeral da LCAP.
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A LCAP non constitie unha regulacion totalmente ex novo da
contratacion administrativa, senén que parte da lei e do regu-
lamento xeral de contratacién, polo que pode ser caracteriza-
da como unha modificacién mdis, quizais mais extensa que as
anteriores, da lexislacién de contratos das administraciéns pi-
blicas.

Sendo inherente 4 institucién do contrato a existencia de
duas partes que prestan o seu consentimento, e que polo menos
unha delas ha de ser unha Administracién publica, entendida no
sentido que sinala o art. 1 da LCAP, réstanos por aborda-lo exame
e réxime xuridico da outra parte, é dicir, a persoa fisica ou xuri-
dica que pretende concertar contratos coas administracions pu-
blicas.

A LCAP atopou, en primeiro lugar, un problema terminolé-
xico, resolto 6 reserva-lo termo de contratista para referirse 6
que xa adquiriu dereitos e obrigas derivados do contrato con
posterioridade 4 siia adxudicacion, e utiliza-lo termo empresa ou
empresario para designa-la persoa que pretende contratar coa Ad-
ministracién antes da adxudicacién.

A diferencia do que acontece nos contratos entre particula-
res, a presencia da Administracién produce a consecuencia de que
se lle impofian uns rigorosos procedementos de seleccién dos
contratistas e que se lles esixa a estes 1iltimos uns especiais re-
quisitos de capacidade e solvencia que determinan a aptitude de
ser potenciais contratistas coa Administracion.

A apelacién 4 idea de interese ptiblico que xustifica estes es-
peciais requisitos, non se emprega en sentido estricto referida s6
6s contratos administrativos, senén no sentido de actividade
total que desempenan as administracions ptiblicas, o cal xusti-
fica que estes especiais requisitos se esixan tamén nos contra-
tos privados da Administracion, como resulta do artigo 9.1 da
LCAP.

Os artigos fundamentais da lei que detallan estes requisitos
son o 25.1, complementado co artigo 20 da LCAP. O art. 23.1
establece outros requisitos que se poden configurar de capaci-
dade de obrar, 6 establecer que soamente cando se trate de con-
tratos de obras, as empresas estranxeiras non comunitarias ha-
berdn de ter sucursal aberta en Espana con designacién de
apoderados ou representantes e estar inscritas no Rexistro Mer-
cantil.

A LCAP non se detén exclusivamente na capacidade xuridica
e na capacidade de obrar, senén que esixe unha serie de condi-
ciéns positivas, solvencia ou clasificacién; e negativas: prohibi-
ciéns de contratar, que graficamente permitiron afirmar que nos



contratos coas administracions ptiblicas se esixe un plus de ca-
pacidade en relacién cos que se realizan con particulares, plus
que aparece xustificado por razéns de interese ptiblico.

Son os artigos 16, 17, 18 e 19 da LCAP, os que regulan os re-
quisitos de solvencia econdémica, financeira, técnica ou profe-
sional, en reproduccién case literal do contido das directivas
comunitarias.

A solvencia econémica e financeira para tédolos contratos re-
firese o artigo 16 da LCAP, 6 sinalar como medios para acredita-
los os informes de institucions financeiras, os balances, a cifra
de negocios local e a relacién de obras, servicios, subministra-
ciéns e traballos. O comentario deste artigo suxire ddas ideas
distintas: a primeira, que a diferencia da solvencia técnica, a sol-
vencia econémica e financeira, é dicir, o artigo 16, é aplicable a
toda clase de contratos; a segunda idea, é a extraordinaria flexi-
bilidade con que se admiten estes medios, ata o punto de que
a alinea 22 deste artigo sinala que se por razons xustificadas, un
empresario non pode facilita-las referencias solicitadas, podera
acredita-la sia solvencia econémica e financeira por calquera
outra documentacién considerada como suficiente pola Admi-
nistracion.

Os requisitos de solvencia técnica e profesional vefien deta-
llados nos artigos 17, 18 e 19 para cada un dos contratos de
obras, de subministracions, e para os restantes contratos das ad-
ministraciéns publicas regulados na LcAP. As normas destes ar-
tigos han de ser completadas coa do artigo 198, que sinala que
os contratos de consultoria, asistencia, servicios e traballos es-
pecificos, s6 se poderdn concertar con persoas que retinan re-
quisitos de solvencia académica, profesional, técnica, cientifica,
que en cada caso sexan necesarios para o desenvolvemento do
traballo, precepto que se debe entender incluido no do artigo 19
da lei.

A clasificacion é un dos requisitos que substitie a necesi-
dade de acredita-la solvencia econémica, financeira e técnica ou
profesional. A clasificacién de empresas vén regulada nos arti-
gos 25 a 34 da LcAP, e deberase completar esta regulacion coas
normas regulamentarias anteriores que se deben considerar vi-
xentes por non opoferse 4 lei, concretamente as ordes de 1968
para o contrato de obras, e a de 1982 para os contratos de con-
sultoria e asistencia.

En canto 6 estudio da clasificacién, debemos distinguir en-
tre aspectos subxectivos, obxectivos e procedementais. No as-
pecto subxectivo, o precepto xeral é que a clasificacion se lle
esixe ¢ adxudicatario dos contratos, pero esta regra ten unha ex-
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cepcién na que se lle esixe 6 non adxudicatario, como é o caso
dos cesionarios dos contratos, 6s que se lles reclama a mesma
clasificacién que a que se lle pediria 6 cedente. En canto 6s em-
presarios non espanois pertencentes a estados membros da Co-
munidade Europea, por imperativo das directivas comunitarias,
non se lles esixe clasificacién, senén que a lei sinala que abonda
con acredita-la sta solvencia técnica, econdémica e profesional
de acordo coas normas xerais.

Tamén por razéns de interese piblico, a lei permite que o
Consello de Ministros poida autoriza-la contratacién con per-
soas non clasificadas tralo informe da Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa, e que os 6érganos competentes
no dmbito das comunidades auténomas poidan realiza-la dita
exencion.

Outro aspecto subxectivo € o relativo d clasificacién das
uniéns temporais de empresarios. Estas unions clasificaranse
mediante a acumulacién das caracteristicas de cada unha, re-
flectidas nas suas respectivas clasificaciéns. Esta acumulacién
de caracteristicas tena que aplica-lo 6rgano de contratacién, non
os organos encargados de clasificar.

Verbo dos aspectos obxectivos da clasificacion, consédgraos o
artigo 25.1, 6 dicir que serd esixible para os contratos de obras
de contia igual ou superior a vinte millons de pesetas, ou de dez
milléns cando se trate de contratos de consultoria, asistencia,
servicios e de traballos especificos e concretos non habituais.

Por tltimo, a clasificaciéon non lles serd esixible 6s contra-
tos privados nin tampouco s contratos administrativos especiais
realizados pola Administracién.

En materia de procedemento da clasificacidn, a innovacién
da lei é a competencia atribuida 4s comunidades auténomas
para clasifica-los contratos que concerte.

As prohibiciéns para contratar son circunstancias negativas
que se lles imponen s contratistas 6 impedirlle-la contratacion
cando se encontran incursos nalgunhas das que enumera o ar-
tigo 20 da LCAP.

As garantias da contratacion regilaas a LCAP nos artigos 36
a 48. Tamén estdn desenvolvidas no Real decreto 390/1996, no
que se pode establece-la distincién entre garantias provisionais
e definitivas. As primeiras cumpren coa necesidade de asegu-
ra-la seriedade das ofertas e a formalizacién do contrato, e por
iso despregan os seus efectos na fase de adxudicacién, as se-
gundas tefien por finalidade asegura-la correcta execucién do
contrato, no sentido de que estenden os seus efectos durante
toda a vida do contrato ata a sda extincion.,



D. José Luis de la Torre Nieto, conselleiro do Consello Con-
sultivo de Galicia, desenvolveu o relatorio titulado «A preparaciéon
dos contratos administrativos: o expediente administrativo e os
pregos de cldusulas administrativas», da seguinte maneira.

Dixose que a LCAP veu consolida-los perfis caracteristicos da
existencia no noso ordenamento do chamado dereito dos con-
tratos do sector publico, expresién esta que parece corresponder
mellor co verdadeiro dmbito obxectivo que define a aplicabili-
dade da Lei 13/1995, do 18 de maio (en adiante e nesta expo-
sicién, LCAP).

Dende o punto de vista do ambito institucional, a nova ri-
brica da lei, contratos das administraciéns publicas, enuncia,
como sinalou de maneira undnime a doutrina, unha clara vo-
cacién interadministrativa, 6 erixirse en manifestacion e mate-
rializacién da técnica, propia das materias compartidas, da le-
xislacion bésica e de desenvolvemento, habitual no noso sistema
constitucional de competencias, de modo que define unhas ba-
ses comuns para os tres sectores das administraciéns territoriais,
o estatal, o autonémico e o local, 6 usa-lo Estado a competen-
cia atribuida no art. 149.1.18° CE, inciso «...lexislacién bésica
sobre contratos..».

No demais, no bisico, o desenvolvemento da materia queda
definido por:

m O exercicio por parte das comunidades auténomas da sia
competencia normativa e executiva, nos termos que prevefian os
respectivos estatutos de autonomia (en concreto, o art. 28.2 do
Estatuto de Galicia atribtielle 4 Xunta o desenvolvemento e exe-
cucion da lexislacion basica do Estado en materia de contratos
administrativos) e, o xogo dos criterios de autointegracién dos
dereitos autondmicos e en ultimo termo da cldusula de suple-
toriedade do dereito estatal que prevén o art. 149.3 da CE.

Non se debe esquecer, e isto reviste especial transcendencia,
a prevision da disposicién final da lei, segundo a cal o cardcter
basico se estende a normas estatais de rango regulamentario
que constitiian complemento necesario das béasicas da lei, de-
claracién que estd na lina da doutrina de sentencias do TC tales
como an.® 35/1992, n.° 179/1992, ou n.® 385/1993.

Todo isto determina a incidencia da LCAP no ambito da le-
xislacién de réxime local, 6 producirse aqui unha confluencia
normativa, o resultado da cal se debe deducir do xogo combi-
nado das prescriciéns contidas na disposicién derrogatoria, e
as finais primeira e segunda, o que determina:

u A derrogacién expresa do Regulamento de contratacién
das corporaciéns locais, aprobado por Decreto do 19 de xaneiro
de 1953,
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m A subsistencia do art. 88 da Lei 7/1985, do 2 de abril, de
bases do réxime local, modificado pola adicional 92 da Lcap, e,
no que non confronten coa LCAP, dos preceptos, ou parte dos
mesmos, dedicados & materia polo Texto refundido de réxime
local, aprobado por R.D. lexislativo 781/1986, do 18 de abril.
arts. 111 a 125; tamén subsiste, e no dmbito concreto que lle é
propio, a regulacién que non contraveria a LCAP do Regulamento
de servicios das corporacions locais, aprobado por Decreto do
17 de xufio de 1995 (norma que pervive descontextualizada no
vixente réxime local), e sen prexuizo da operatividade das res-
pectivas normas regulamentarias que poida emanar cada enti-
dade local.

m A subsistencia, no que non contravefian i LCAP, dos pre-
ceptos correspondentes a esta materia das leis autondémicas
sobre réxime local, en concreto, a Lei 8/1987, do 15 de abril, do
Parlamento de Catalunia, municipal e de réxime local (sobre a
que incidiu a Sentencia do TC 331/1993, do 12 de novembro, e
a Lei foral de Navarra 6/1990, do 2 de xullo, de administracién
local de Navarra.

Finalmente, subsiste a vixencia, no que resulte compatible,
do Regulamento xeral de contratacién do Estado, aprobado ini-
cialmente por Decreto do 25 de novembro de 1975, e no que non
se atope modificado, polo Real decreto 390/1996, do 1 de marzo,
Regulamento parcial de desenvolvemento da LCAP, o cal pre-
senta ineludibles problemas 4 hora de interpretar ata qué punto
algtins preceptos daquel se corresponden co criterio da nova lei.

Sabido é que a contratacién administrativa se estructura se-
cuencialmente sobre un esquema no que a Administracién non
realiza ofertas senén que emana unha «invitacion a recibir ofer-
tas», ofertas que haberdn de presenta-los contratistas aspi-
rantes.

Verbo do consentimento do contratista, remitimos s pres-
criciéns que a LCAP contén sobre capacidade, cualificacién téc-
nica, financeira, profesional e econémica, clasificaciéon no seu caso
e non incursién en prohibicién inhabilitante para contratar.

Respecto da Administracién contratante requirese:

1 Actuacién por parte do érgano competente,

i Investidura regular do titular do érgano, e

1 Ausencia de vicios na stia manifestacion.

O consentimento habera de manifestarse precisamente a tra-
vés do procedemento que corresponda, no que mediard o opor-
tuno expediente, como determina o art. 11.2f), e quedard ex-
plicitado a través da axeitada formalizacion (art. 11.2.i), polo
que s6 resta sinalar que o art. 11 é basico.



En canto 4 formalizacién, malia o teor do art. 11.2.i), o certo
é que o contrato se perfecciona pola adxudicacién e dende que
esta se lle notifica 6 destinatario (art. 54), xa que a adxudicacién
manifesta a conxuncién das vontades das partes. Debe precisar-
se que nos manifestamos agora con relacién 6s contratos admi-
nistrativos nominados, e haberd que aterse s stias normas es-
pecificas en canto 6s especiais e 6 dereito comtin para os privados.

Non é 6bice 6 dito que sexa causa de resolucién (polo tanto
xa existindo o contrato), a instancia da Administracién, a im-
posibilidade de colma-lo trdmite de formalizacién, por causa
imputable 6 contratista (art. 55), precepto tamén basico, salvo
en canto 6 prazo contido neste precepto; non é pois correcto
cualifica-la formalizacién como requisito esencial constitutivo
ou determinante para a existencia do contrato, 6 que non se
op6n a circunstancia de que a LCAP impide o inicio da execucion
sen resolver previamente a formalizacién, con excepcidn de su-
postos de urxencia e emerxencia (art. 72.2 ¢) e 73).

Nestes excepcionais supostos de urxencia (mdis exactamente
emerxencia), modalizase ou mdis ben excliese a xeral determi-
nacién de que os actos administrativos se manifestardn por es-
crito (art. 55 da Lei 30/1992), con prohibicion da contratacién
verbal (art. 56 da LCAP, que é bésico), e concertarase o contrato
en atencién 6 encargo expresado pola Administracién e a evidencia
da stia aceptacién polo contratista, sen outros requisitos, e na cons-
tatacion de que nos atopamos, por razén da perentoriedade das
circunstancias, ante actos non procedementalizados; se acaso a
unica documentacién requirida seria a informacién técnica so-
bre as soluciéns que posibiliten a superacién ou paliativo das ad-
versas circunstancias catastroficas e a constatacién escrita da
orde de execucion expresada verbalmente nos termos do art.
55.2 da Lei 30/1992.

E evidente que a excepcionalidade da actuacién non proce-
dementalizada determina as cautelas que o art. 73, precepto
esencialmente basico salvo certas particularidades, prevén, e que
forzosamente, superadas as medidas imprescindibles, habera
de dar paso 4 tramitacién do correspondente expediente para
completa-las actuacidns materiais reparadoras precisas.

O teor da norma non deixa lugar a dubidas acerca de que a
contratacién non procedementalizada se ha de limitar 4s ac-
tuaciéns madis imperiosas, mentres que se demoraré a contrata-
cién daqueloutras susceptibles de postposicién para a stia con-
certacién polo trdmite ordinario ou de urxencia.

O precepto baséase en diversos conceptos xuridicos inde-
terminados, uns para predefini-los presupostos de tal actuacién
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non procedementalizada, tales como «emerxencia», «acontece-
mentos catastroficos», «situacions que supofan grave perigo ou
necesidades que afecten a defensa nacional», e outros para con-
figura-la amplitude do «contratable» en tales anémalas cir-
cunstancias, suposto este no que utiliza a expresién «execucion
do necesario para remedia-lo evento producido ou satisface-la
necesidade sobrevida».

En todo caso, ha de afirmarse que en ningiin modo cabe
nega-la existencia de situacién xuridica, xurisdiccionalmente re-
visable, ainda que concorra falta de expresion escrita da actua-
cién administrativa (Sent. do TS, do 14.X1.1985, R. 5555, ou do
18.X.1986, R. 5493).

Finalmente, e en canto a pofier de relevo a necesidade de
formalizacion administrativa, debe repararse no teor, entre ou-
tros, do informe n.° 31/1996, do 30 de maio, da Xunta Con-
sultiva de Contratacién Administrativa, que conclie na necesi-
dade de formalizar segundo a LCAP, en tanto que contratos
administrativos de servicios, os empréstitos ou operaciéns ban-
carias, e os de seguros, os de subministracion de enerxia, gas ou
teléfono que concerten as entidades locais, sen prexuizo do ou-
torgamento de documento publico (notarial ou péliza perante
axente) se o contratista o esixe, como autoriza o art. 55.

Os pregos de clausulas administrativas resultan ser peza clave
na contratacién administrativa, como o evidencia o teor dos
arts. 11.2.f) e 68.1, que prescriben, en xeral, a siia necesaria exis-
tencia e constancia no expediente. Consonte a nosa tradicién,
a LCAP diferencia os pregos xerais, os particulares e os particu-
lares-tipo.

Basicamente, o conxunto integrado polos pregos de cldusu-
las e os de prescriciéns, recollen as prescriciéns xuridicas, eco-
némicas, administrativas e técnicas ds que se ha de axusta-la li-
citacién, a adxudicacién e a execucién do contrato.

Sen prexuizo de certas similitudes estructurais co instituto
contractual privado das condiciéns xerais de contratacién pro-
pias dos negocios en masa e de adhesién, tales como a predis-
posicién unilateral, a xeneralidade ou uniformidade e a inevi-
tabilidade, a andlise da cuestién non permite conclusiéns de
identidade entre aqueles e estas, en atencién 6 especial signifi-
cado do dereito administrativo en canto que, atribuindolle pre-
rrogativas 4 Administracion contratante é, asemade, un dereito
garantidor do estatus do contratista, 6 establecer mecanismos de
equilibrio na confrontacion prerrogativas-equidade.

En canto 6s pregos xerais é afortunada a descricién que rea-
lizou hai algtins anos Villar Palasi, cando sinalaba que: «pre-



tenden garantir cldusulas contractuais de salvagarda que, expe-
rimentadas, pofan a Administracion a salvo de sorpresas des-
favorables e que lle permitan evita-la heteroxeneidade de obrigas
que inevitablemente xurdirian se cada funcionario competente
puidese acordar convenios contractuais absolutamente diver-
sos». Noutras palabras, tratan de igualar por unha base minima
o contido do contrato, 6 asegura-la interdiccién da arbitrariedade
e garantindo eficacia, homoxeneidade e seguridade na contra-
tacién.

O prego de particulares constitie a contractus lex, € o con-
trato mesmo propiamente, e a stia natureza contractual e non nor-
mativa non admite discusion. Por isto, o art. 50 sinala que con-
tera este tipo de prego os pactos e condicions definidoras dos
dereitos e obrigas dos contratantes.

O contrato debe pois axustarse 6 contido do prego, do que
se segue a imposibilidade de que este se poida ver novado ou con-
tradito pola redaccién daquel (art. 50.5), polo que habera de
prevalecer entdn o prego, peza esencial do expediente de con-
tratacién. Malia isto, pode considerarse a posibilidade de que o
contrato contefia determinaciéns accesorias e secundarias, pero
non contradictorias do prego.

Por efecto do exposto, a Administracién contratante non
pode desconece-lo teor do prego de particulares, unha vez con-
certado o contrato, nin ainda co pretexto de vinculacion 4 lei,
polo que habera de recorrer a promover, no caso de ilegalidade
do prego, a nulidade do contrato a través do correspondente
procedemento. A cuestion reitérase en diversos preceptos, se-
gundo os cales os contratos se executardn con estricta suxeicion
as estipulaciéns do prego de particulares (arts. 95, 143, 161 e
212), cofiecido como Prego de cldusulas de explotacién nos con-
tratos de xestién de servicios; queda a salvo o que habiliten as
prerrogativas administrativas e en concreto o ius variandi.

A Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa habera
de emitir informe, preceptivo pero non vinculante, sobre os pre-
gos de particulares nos que se inclian estipulaciéns contrarias
s dos correspondentes pregos xerais.

D. Carlos Aymerich Cano, profesor titular interino de de-
reito administrativo da Universidade da Corufia, concluiu a pri-
meira xornada coa sda disertacion sobre «Os procedementos de
adxudicacién e a perfeccién e formalizacion dos contratos ad-
ministrativos».

Como recofiece na stia exposiciéon de motivos, a Lei 13/1995,
do 18 de marzo, de contratos das administraciéns publicas, ten
como unha das stias novidades principais a reforma dos proce-
dementos e criterios de adxudicacién.
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Isto ¢ asi porque a LCAP obedece, entre outros motivos, 4 ne-
cesidade de transposicién dunha serie de directivas comunita-
rias que, ainda que non integradas no dereito interno, eran igual-
mente eficaces.

Conforme 6 art. 11 da LCAP, «os contratos das administra-
ciéns publicas axustaranse 6s principios de publicidade e con-
correncia, excepto as excepcions establecidas na presente lei e,
en todo caso, s de igualdade e non discriminacién».

Por madis que estes principios —tradicionais na contratacién
administrativa espafnola e con directo engarzamento na CE- afec-
ten a todalas fases do contrato, o certo é que é na de adxudica-
cién onde con maior claridade e forza se manifiestan, ata o
punto de poder afirmarse que a regulacion legal non persegue
sendn a garantia procedemental da stia efectividade.

Na marxe da indiscutida funcién interpretativa e informa-
dora destes principios, a LCAP dispon tamén a sua aplicacion di-
recta como rectores de contratos ou da actuacién de entidades,
excluidos, uns e outras, do seu dmbito de aplicacién. A lei em-
praza pois os seus aplicadores e intérpretes a fixar un contido
material minimo destes principios positivizados, un conxunto
de deberes xuridicos concretos.

Unha cousa é clara: a simple aplicacién dos principios de
publicidade e concorrencia exclie a aplicacién integra das nor-
mas contidas na LCAP. Féra desta certeza negativa, a determina-
cién positiva de cindo a actuacién contractual, por exemplo,
dunha entidade se acomoda a eles é cuestién que compre dife-
renciar da andlise da normativa propia da mesma ou, incluso,
de cada procedemento contractual individualmente conside-
rado.

Seguindo fielmente a normativa comunitaria, a LCAP regula
tres procedementos -aberto, restrinxido e negociado- e dtias
formas —~poxa e concurso- de adxudicacién dos contratos.

Como novidades mdis importantes que a LCAP introduce res-
pecto da normativa anterior, debe facerse referencia 4 xenerali-
zacién de certas esixencias e tramites a tédolos procedementos
-intervencion da Mesa de contratacién, publicidade da licita-
cién e da adxudicacién, motivacién da adxudicacién, contratos
menores- asi como o que o relator denomina o «corremento»
dos procedementos e das formas de contratacién: o concurso
vai achegdndose cada vez mdis 4 poxa, a contratacién negociada
& concurso e, para ocupa-lo espacio libre deixado por aquela, apa-
recen os denominados contratos menores, o que provoca unha
ampliacién do dmbito de control da actuacién contractual ad-
ministrativa e, en especial, das adxudicaciéns.



Como regras comtuns 4 tramitacién de todo procedemento
de adxudicacién, dispofien os arts. 77 e 78 da LPAC que os pra-
zos fixados por dias se entenderdn referidos a dias naturais, e
que as referencias 4 contia ou 6 importe dos contratos se en-
tenderdn feitas, salvo indicacién en contrario, co IVE incluido.

Como regra xeral, o procedemento de adxudicacién iniciase
coa publicacién do anuncio de licitacion ou de solicitude de
candidaturas (no caso dos procedementos restrinxidos e dos
negociados).

Este anuncio, realizado conforme a modelos normalizados,
debe conter necesariamente unha serie de informaciéns referi-
das tanto 6 obxecto e contido obrigatorio do contrato como 6
propio procedemento licitatorio. En realidade, o anuncio non
€ senon unha version extractada dos pregos contractuais e, en
consecuencia, ha de menciona-lo lugar ou 0o modo en que estes
poden ser consultados polos licitadores.

Unha vez iniciado o procedemento, a Administracién queda
vinculada s condiciéns do mesmo. Sen embargo, a simple con-
vocatoria non crea ninglin dereito a favor dos interesados e a
Administracién pode, polo tanto, suspender ou desistir unha
licitacion xa iniciada.

Os contratos das administraciéns publicas deben realizarse
por escrito (art. 55 da LCAP). Este principio tradicional do sistema
espanol da contratacién publica s6 admite a excepcién dos con-
tratos tramitados polo procedemento de emerxencia regulado no
art. 73 da lei.

A formalizacion deberd realizarse no prazo de 30 dias, con-
tados dende o seguinte 6 da notificacién da adxudicacién defi-
nitiva, e recollerase o contrato en documento administrativo,
sen prexuizo de que o contratista o eleve, pola sia conta, a es-
critura publica (art. 55.12 LCAP).

Tratase dunha formalizacién declarativa dun contrato xa exis-
tente dende a sia adxudicacién definitiva que, en calquera caso,
actia como requisito de eficacia do contrato e como condicién
resolutoria do mesmo. Como orzamento necesario de formali-
zacion, o adxudicatario deberd presta-la garantia definitiva que
corresponda.

O 1ltimo relator, D. Javier D’Amorin Viéitez, maxistrado da
Sala do contencioso-administrativo do Tribunal Superior de
Xustiza de Galicia desenvolveu o tema «Efectos, modificacion e
extincién dos contratos administrativos».

O contrato administrativo, 6 igual que o contrato civil, de-
senvolvese a través de diversas fases, e asi, unha vez perfeccio-
nado, circunstancia que se produce coa adxudicacién do mesmo
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6 contratista (art. 54 da Lei 13/1.985, do 18 de maio), momento
que determina a conclusion da fase de preparacion do contrato,
procede cumpri-lo pactado, entrando asi na fase de execucién
do contrato administrativo.

O efecto principal do contrato administrativo, como en cal-
quera outro contrato, refirese 4 esixencia xuridica de levar a cabo
a stia execucién ou cumprimento, en definitiva, consegui-la
finalidade ou efecto préctico que, coa stia realizacion, se perse-
gue e trata de realizarse por cada unha das partes, conforme as
condiciéns fixadas, tendo en conta a causa que informa a todo
contrato, que para a Administracion o é a satisfaccién dunha
finalidade ou interese publico, o que explica a stia posicién
privilexiada na relacién contractual, 6 tempo que para o parti-
cular contratante, a causa se identifica coa obtencién da con-
traprestacion ou ben xuridico que se adquire en virtude do
contrato.

O contrato administrativo debe cumprirse, aludindo os seus
termos 4 dupla fonte reguladora dos seus efectos, dunha parte,
a que podemos cualificar de dereito necesario, da que dimanan
«efectos necesarios», que son os queridos pola propia norma
xuridica, eficacia ex lege vinculante para as partes, féra da sia
prevision especifica no conxunto de cldusulas contrato, e que
resulta indisponible para as partes, e doutra, para os efectos que-
ridos pola vontade das partes, se ben no campo da contratacién
administrativa, resulta mdis axustado falar de «efectos volunta-
rios» dimanantes das cldusulas administrativas xerais e particu-
lares que aproba e fixa unilateralmente a propia Administra-
cién, 6 tempo que é moi reducido na practica o protagonismo
do contratante particular 4 hora de fixa-los pactos, clausulas ou
condiciéns dos contratos administrativos, en funcion, precisa-
mente, do seu caracter normado ou de adhesiéon que os define,
explicable, tamén, pola especial natureza do contrato adminis-
trativo e do propio vinculo obrigatorio que, en opinién de Mo-
nedero Gil, non xorde da concorrencia de ddas vontades iguais
e libres, senén da virtualidade que a lei lles concede a determi-
nados comportamentos voluntarios dos érganos da Adminis-
tracién, determinante dunha situacién xuridica contractual in-
tegrada por un bloque activo-pasivo auténomo, e na que a
posicién do ente publico non é a dunha persoa obrigada en
sentido independente civil, senén a dunha autoridade publica
suxeita 6s dictados do dereito positivo, mentres que o particu-
lar contratante esixe o cumprimento do contrato, basedndose,
non na obriga contraida polo Estado, senén nos dereitos que a
situacion xuridica confire.



Agora ben, malia a especificidade da contratacién adminis-
trativa, cabe recofiecer un efecto comuin coa contratacién en xe-
ral, que se erixe como o0 mdis importante e fundamental dos
efectos do contrato, cal é o da obrigatoriedade ou suxeicién 6
cumprimento do contido ou extremos do contrato, isto é, su-
xeicién 6 pactado, a pesar dos extraordinarios poderes ou po-
- testades que ostenta a Administracién contratante na fase de
execucion do contrato administrativo.

A este fin de preserva-la eficacia do contrato administrativo
responde o propio artigo 95 da Lei de contratos das adminis-
traciéns publicas, na medida de instaurar, con caricter de xe-
neralidade, o principio de legalidade en materia contractual ad-
ministrativa e, xa que logo, o de seguridade xuridica (artigos
103 e 9 da Constitucion espanola) 6 establecer unha xerarquia
de fontes, situando a propia lei e o seu desenvolvemento regu-
lamentario nun primeiro plano, fronte s cldusulas adminis-
trativas xerais que, conforme 6 art. 49 da lei, se deben axustar no
seu contido 6s preceptos da propia lei e das disposiciéns de de-
senvolvemento, sen prexuizo das cldusulas administrativas par-
ticulares que incltian os pactos e condiciéns definidoras dos de-
reitos e obrigas que asuman as partes do contrato (artigo 50 da
lei) que, en canto incldan estipulaciéns contrarias ¢ previsto
nos pregos de cldusulas xerais, deberdn ser informadas, con ca-
ricter previo, pola Xunta Consultiva de Contratacion Adminis-
trativa, previsién que vén garantir aquel principio de legalidade,
na procura de que o contratante particular, no momento de ad-
heri-la siia vontade contractual 6 levarse a cabo a perfeccién do
contrato, estea en condiciéns de cofiecer en toda a sia amplitude
os extremos do contrato e o contido e forma en que se deba
cumprir tanto pola siia parte como pola Administracién con-
tratante.

Como sinalou o relator, a potestade de modificacién estd so-
metida a uns presupostos de cardcter substantivo e procede-
mental, asi como a uns limites que fixa a propia lei.

O presuposto basico da modificacién, no que encontra o
seu fundamento a dita prerrogativa da Administracién, é que
as causas que a xustifiquen deben estar vinculadas 4 idea fina-
lista do interese publico.

Sobre a concrecién deste precepto xuridico indeterminado,
autores, como Villar Palasi, explicitano en circunstancias tales
como «as esixencias cambiantes do interese xeral, a complexidade
do obxecto dalguns contratos que fan dificilmente determina-
ble a priori a prestacion en tédolos seus detalles, a longa dura-
cién dalguns negocios publicos, o que dd lugar a cambios pro-
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fundos das circunstancias, necesidade de atender 4 rdpida pres-
tacién real que se viria frustrada se houbese que acudir sempre
a novas licitaciéns, etc.».

Polo que se refire as causas ou presupostos definidos, con-
crétaos o art. 102 da lei en «necesidades novas» ou «causas im-
previstas». O precepto non difire en esencia do que establecia a
anterior normativa, salvo na utilizacién da expresién mais am-
pla «causas imprevistas», limitada naquela normativa a «causas
técnicas imprevistas», o que sen dubida posibilita unha maior
flexibilidade no exercicio da prerrogativa, algo sobre o que se
debe chama-la atencién, dado os abusos que na practica se po-
den producir, ou que algun autor cualificou de riscos da potes-
tade de modificacion, que se traducen en agochar novas con-
trataciéns coa vestimenta da modificacién con conculcacién do
principio de licitacién publica, riscos que xa se enunciaron en
multitude de ocasiéns polo propio Consello de Estado, 6 reco-
mendar un uso moderado da potestade de modificacién dos
contratos, e 6 advertir que nin o concepto de circunstancias no-
vas se pode concibir de forma tan ampla que poida servir de
xustificacién a unha alteracién completa do contrato orixina-
rio ou dalgtn dos seus elementos esenciais, pois en tales casos,
de acordo con aquel principio, ha de tramitarse un novo expe-
diente de contratacion, nin a concorrencia de causas técnicas
imprevisibles no proxecto orixinario deben confundirse con
simples defectos ou imprevisions técnicas (dictames 79/93 e
1375/93, entre outros), polo que se aconsella que se extreme o
celo na redaccién do proxecto inicial, de forma que s6 moi ex-
cepcionalmente haxa que acudir 4 stia ulterior modificacién.



