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esencia dos contratos administrativos, como sinala Parada’,
A encontrase en que a Administracion fai e desfai, 4 sia vontade,
0 que quere nese contrato, pero que o contratista, en todo caso,
ten dereito a sair indemne economicamente. A cualificacién ad-
ministrativa dun contrato produce basicamente unha serie de efec-
tos que poden sintetizarse na submisién a un réxime piblico ou
administrativo, o que implica a aplicacién dunhas fontes especifi-
cas, a atribucion & Administracion dunha serie de potestades exor-
bitantes e a atribucién do cofiecemento e resolucion das cuestiéns
litixiosas que poidan xurdir do contrato & xurisdiccion contencioso
administrativa.

Por iso estes contratos presentan unha serie de modificaciéns
respecto dos contratos privados como son a tipicidade do contido,
as particulares vantaxes para o contratista, unha maior limitacién
do licito contractual e a existencia de “cldusulas exorbitantes” (a po-
sibilidade de interpretar e resolver pola propia Administracién as



dibidas que ofreza o seu cumprimento, o ius variandi, a posibili-
dade de producir efectos respecto de terceiros, etc.)

A figura do contrato tivo unha importancia esencial no desen-
volvemento do dereito piblico. Asf a Idade Media non se pode ex-
plicar sen o contrato, xa que o dereito publico era un dereito pac-
tado. Na época da monarquia absolutista cumpre, o contrato, ddas
importantes funciéns. Por un lado, utilizase como instrumento de
xestién administrativa e politica, e por outro, oponse 6 principio
monérquico do poder absoluto. Pero é no Estado liberal, como si-
nala Parada2?, cando se apaga a figura contractual e aparece o se-
fiorfo do acto administrativo. Por Gltimo, neste século entra en crise
o acto administrativo como figura central do dereito administrativo,
e é desprazado polo contrato administrativo, xa que o Estado
busca unha maior lexitimidade nas stas decisiéns e acode, por iso,
4 figura contractual. A orixe desta figura do contrato administrativo
ten a sda razon histérica na existencia da xustiza administrativa, é
unha consecuencia da xurisdiccién. Como afirma Garcia de Ente-
rria “la distincién de contratos administrativos-contratos privados
comienza siendo una distincion que juega exclusivamente en el
plano procesal y carece de toda trascendencia en el plano mate-
rial o sustantivo”3. Asi en Francia, no século XVill, introddicese nes-
tes contratos, nos que estd implicada a Administracion, unha clau-
sula pola que se dispén que a resolucién do contrato se suxeitard
4 xurisdiccién do Intendente e o recurso 6 Consello do Reino. Non
se quere que os tribunais civis cofiezan a actuacién da Adminis-
tracién. A xustiza administrativa non nace como medio para con-
trola-lo poder publico senén coa finalidade de evitar que a xuris-
diccién civil cofieza eses contratos. En Espafia o liberalismo extremo
da Constitucién de Cadiz de 1812 pldsmase, nesta materia, no De-
creto constitucional do 13 de decembro de 1813 que remite tédolos
contratos nos que intervén a Administracion 6s tribunais civis, Poste-
riormente coas reformas de Bravo Murillo de 1845, cépiase o sis-
tema francés e recéllese, nun real decreto de febreiro de 1845 e
no Regulamento do Consello Real do 30 de decembro de 1846, a
suxeicién destes contratos d xustiza administrativa.

A Lei de contratos do Estado, aprobada polo Decreto 923/1965,
do 8 de abril, ainda cando sinalaba que o seu obxecto era o de “re-
gula-los contratos que realice a Administracion do Estado con per-
soa natural ou xuridica”, do texto da lei soamente se deducia que
os contratos que esta regulaba eran os de obras, servicios ptblicos
e subministraciéns, co fin de esquecer toda outra clase de contra-
tos4. Por iso un dos obxectivos da nova Lei de contratos das admi-
nistraciéns publicas é o de recoller, nun tnico corpo legal e de
forma sistemaética, a lexislacién sobre contratacién publica. A apa-
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ricion de diversas disposiciéns sobre a materia (como os R.D.
1005/1974, R.D. 1465/1985 e R.D. 2357/1985 ) “esixen que se in-
tegren na nova (lei) que se promulga, para consegui-la continui-
dade no propésito daquela (LCE) e que informa a redaccién desta”
(Exposicién de motivos da Lei de contratos das administraciéns pu-
blicas). Como sinalaba o R.D. 1465/1985, a forma de actuacién da
Administracién cando foi necesario regular novas figuras xuridicas,
non consideradas expresamente na LCE ou no Regulamento con-
sistiu en dicta-la adecuada norma que os regulase. Desta maneira,
a regulacién da contratacién publica estaba esparexida en diversas
disposiciéns, o que evidentemente, non era nin a finalidade prevista
pola LCE nin o mdis axeitado desde un punto de vista practico.

Pero non é este o tinico dos motivos que xustifica a nova Lei de
contratos das administracions puiblicas do 19 de maio de 1995. Po-
demos sinalar tamén os seguintes. En primeiro lugar tratase coa
mesma de lle dar cumprimento a un mandato constitucional, xa
que o art. 149.1.18 da Constitucion lle atribde 6 Estado competencia
exclusiva para promulga-la lexislacién basica sobre contratos ad-
ministrativos. Ademais a adhesién de Espaia & Comunidade Euro-
pea esixia a adaptacién da nosa lexislacién interna 6 ordenamento
xuridico comunitario, recollido en materia de contratacién pablica
en diversas directivas. En terceiro lugar, tritase de acentua-la pu-
blicidade e a transparencia na contratacién administrativa cunha se-
rie de medidas para logra-la obxectividade da actuacién adminis-
trativa e o respecto 6s principios de igualdade e non discriminacién
que tefien o seu adecuado reflexo no principio de libre conco-
rrencia, basico na contratacién administrativa.

Afnda no caso de que a nova lei non poida substraerse 4s mo-
dificaciéns filoséficas que a doutrina administrativista foi introdu-
cindo, segue mantendo o principio do ius imperium. Pero tamén hai
que ter en conta que se trata dunha lei moderna que quere reco-
lle-las novas correntes doutrinais que tanto en dereito administra-
tivo como no dereito en xeral propugnan unha menor rixidez da
norma e un certo liberalismo no seu cumprimento®.

O libro que se comenta céntrase, dentro da materia dos con-
tratos administrativos, no réxime de garantfas. Como sinala o seu
autor, unha das maiores preocupaciéns na contratacién adminis-
trativa é a de asegurar que quen contrata coa Administracién vai
cumpri-las obrigacions que legal ou contractualmente asumise. Pero,
;cal é a regulacién actual das garantfas trala Lei de 1995? O libro
obxecto desta recensién octpase diso.

A nova lei introduciu certas novidades na materia que tiveron
como finalidade lograr unha maior flexibilidade nas garantfas, para

| destaca-la incorporacién & mesma dalgtins preceptos contidos no



Regulamento Xeral de Contratacién do Estado, o que se xustifica,
na exposicién de motivos, polo obxecto substantivo de que tratan
ou pola stia importancia obxectiva.

O libro dividese en tres capitulos. No primeiro realizase unha
reflexién sobre o tema das garantias na contratacién administra-
tiva, un estudio histérico destas, desde a Real orde do 16 de abril
de 1846, polo que se aproban o prego de condici6ns xerais para as
contratas de obras publicas de camifios, canles'e portos e na que
se esixfa para poder ser admitido na poxa, afianza-la seguridade
da stia boa construccién, ata os nosos dias. Asi destaca o rigor téc-
nico da Lei 13/1995, do 18 de maio, 6 substitui-lo termo fianzas polo
de garantias, mais correcto, xa que baixo a denominacién de fian-
zas se inclufan unha serie de instrumentos de garantias, que xuri-
dicamente non se poden cualificar como tales.

O capitulo segundo estudia de maneira sistematica e moi detallada
a garantia provisional: 0 momento en que debe prestarse, o lugar
e a forma de constitucion, a stia contia, a posible substitucién da
garantia provisional e os medios para presta-la mesma, as dispen-
sas da prestacién de garantia, excepci6ns & sta constitucién, de-
volucién e retencién, etc. O tema dos medios para presta-la ga-
rantia (art. 36.1 da lei) é o que de maneira mdis extensa trata o
profesor Garcia-Trevijano. Neste sentido examina a constitucién
en metdlico da garantfa, os valores, o aval e as entidades avalistas
e o contrato de seguro de caucién, instrumento de nova utilizacién
no dmbito das garantias da contratacién administrativa. Nesta ma-
teria é esencial o Real decreto 390/1996, do 1 de marzo. ;Serfa
viable a hipoteca para constitui-la garantia provisional? A resposta
do autor é negativa, xa que considera que na actualidade a hipo-
teca non é un medio idéneo para constitui-la garantia provisional
ou definitiva.

No terceiro capitulo analizase a garantia definitiva: contia, mo-
mento e lugar de constitucién, medios de prestaciéon da mesma, re-
posicién, garantias globais, complementarias e especiais, dispensas
e excepciéns, etc. Novidade fundamental da nova lei é a posibili-
dade dunha garantia global que cubra a totalidade dos contratos
que un mesmo empresario mantefia cunha mesma Administracién
ou cun mesmo 6rgano de contratacién, sen especificacién singu-
lar para cada contrato, e que responderd, xenérica e permanente-
mente, do cumprimento por parte do adxudicatario das obrigas de
tédolos contratos establecidos coa mesma Administracién publica.
O autor, que insiste en que a Lei de contratos das administracions
publicas neste aspecto esta falto do necesario desenvolvemento re-
gulamentario, realiza unha configuracién do que deberfa ser a forma
de presta-las garantias globais. Polo que se refire &s garantias com-
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plementarias, non se introducen especiais cambios con respecto a
nova lei. O lugar idéneo, sinala Garcia-Tevijano, para impofie-la
prestacion da garantia complementaria é o prego de cl4usulas ad-
ministrativas particulares, xa que non cabe esixir ex novo a garan-
tia complementaria mediante actos singulares da Administracién
contratante. K&

Ignacio Lépez-Chaves Castro
Profesor de dereito da Universidade de Vigo
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