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l. A recepcion das directivas comunitarias e a nova ordenacion
da preparacion e da adxudicacion dos contratos das
administracions piiblicas

Segundo manifesta a exposicion de motivos do TRLCAP, a nova regu-
lacién da contratacion publica responde d necesidade de traspor unha
normativa comunitaria que, mesmo non integrada oficialmente, era di-
rectamente eficaz no ordenamento espanol. Mais tamén, segundo reco-
lle o referido texto, a nova lei pretendia enmarcarse nunha lifia continu-
ista respecto da LCE e, finalmente, ou ao menos esa foi unha das stas
cartas de presentacién perante a opinién ptblica, a LCAP queria ser un
instrumento eficaz de loita contra a corrupcién que, certamente, ten na
contratacién ptiblica un dos seus terreos mdis propicios.

Tal acumulacién de tarefas non podia senén traducirse en conflito.
Conflito, en particular, entre a nocién xuridica de concorrencia propia
da lexislacién de contratos do Estado e a economicista que informa o de-
reito comunitario. Conflito que o lexislador espafiol apenas quixo ver na



stia manifestacién mdis estreita e negativa!, resolvéndoo, polo demais,
por medio do alegre abandono dun instrumento importantisimo de
conformacién econémica e social.

Porque, en efecto, a transposicion foi completa. E, 4 marxe dalgtins
redutos?, a recepcién do concepto comunitario de concorrencia como
mera igualdade formal entre os licitadores consumouse totalmente. Or-
ganizase un novo sistema de seleccién de candidatos e ofertas, caracteri-
zado pola volta a un certo automatismo e 4 drastica reducién da discre-
cionalidade. Verificase o que xa noutra ocasién denominei «corremento»
dos procedementos e formas de contratacién?, cara a unha maior obxec-
tivizacién: o concurso aproximase 4 poxa, a contratacién negociada
faino ao concurso e para ocupar o oco resultante da desaparicién da con-
tratacion directa aparecen os contratos menores, resultado da elevacién 4
categoria xeral dos fornecementos menores da LCE.

Polo que respecta 4 seleccién dos candidatos ou licitadores, o cambio
é igualmente importante4. Introdiicese unha regulacién de minimos, de
cardcter obxectivo, restrinxindo 4 discrecionalidade dos érganos de con-
tratacién a prevision de criterios novos 4 marxe dos expresamente dis-

1 A que responde 4 problemdtica xeralmente cofiecida como «fuxida do dereito
publico». Con efecto, o gran debate durante a tramitacién parlamentaria da lei xirou
arredor da determinacién do seu dmbito de aplicacién subxectiva, determinacién que,
segundo se verd, non respondia inicialmente ds exixencias decorrentes das directivas
(sobre esta cuestion vid., entre outros moitos traballos, os de Sainz MORENO, «Los temas
objeto de debate en la nueva Ley», pax. 68 e ss. e GARCIA DE ENTERRIA, «Ambito de apli-
cacion de la Ley», pax. 107 e ss., ambos incluidos no Comentario a la Ley de Contratos de
las Administraciones Piiblicas, GOMEZ-FERRER MORANT, coord., Civitas, Madrid, 1996 e o
madis recente El dmbito subjetivo de aplicacion de la nueva Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas, NOGUERA DE LA MUELA, Atelier, Barcelona, 2001). S6 obrigado por duias
rotundas condenas do Tribunal de Xustiza da Unién Europea - sentenzas do 15 de
maio e do 16 de outubro de 2003 -o lexislador espafiol introduciu, a través da Lei
62/2003, de medidas fiscais, administrativas e da orde social, diversas modificaciéns
no texto no RD-Lex. 2/2000, do 16 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da
Lei de contratos das administraciéns piiblicas (en diante, TRLCAP). Tampouco se aco-
meteu a transposicién completa da Dir. 89/665/CEE (recursos), no entendemento
—errado- de que as normas procesuais e procedementais vixentes xa satisfacian as stias
exixencias (cfr., exposicién de motivos, alinea 1.2, paragrafo 4°).

2 Como o réxime preferencial previsto en favor das empresas que tefian unha de-
terminada porcentaxe de traballadores minusvalidos (DA 82).

3 Cfr. «Acerca da adxudicacién e formalizacién dos contratos das Administraciéns
Publicas (e unha nota sobre a natureza xuridica dos pregos contractuais)», Anuario da
Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n® 2/1998, pax. 140.

4 Ao punto de que o cambio de formulacién 4 que en 1984 fixera referencia ARINO
OrTiz e, segundo o cal, «mdis que a oferta interesa agora o oferente» (cfr., La reforma de
la Ley de Contratos del Estado, Unién Editorial, Madrid, 1984, pax. 60) resultou, 4 sta
vez, tamén subvertido. De novo, o que interesa € a oferta econémica, ainda que este
concepto non se deba reducir exclusivamente ao prezo.
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postos na lei que, outra vez mdis, non fai senén traspor as directivas eu-
ropeas de contratacién.

E certo que, nun contexto xeral de cuestionamento da discrecionali-
dade administrativa e de ensaio de instrumentos cada vez mdis incisivos
de control, a xurisprudencia adiantara xa, dalgunha maneira, esta ob-
xectivizacién das formas de adxudicacién, principalmente a través da
promocién do prezo ao rango de criterio principal de asignacion nos
concursos® e mesmo na contratacién directa®. Mais s6 a LCAP confirma

5 Fronte 4 xurisprudencia tradicional —representada de forma clara pola STS do 12
de novembro de 1982 (Sala 32, relator Roldan Martinez, Ar. 6983), para a cal «O con-
curso, como forma de contratacién administrativa, implica, pola siia mesma natu-
reza, unha maior flexibilidade para a seleccién do contratista, a diferenza do automa-
tismo da poxa, cuxa obxectividade ¢ total. En consecuencia, o art. 36 LCE ofrece un
abano de soluciéns alternativas, en funcién da conveniencia ou, mdis ben idonei-
dade, das ofertas respecto do obxecto obrigacional. A mesa pode, pois, aceptar a pro-
posicién mdis vantaxosa ao seu entender, desde o punto de vista técnico ou calquera
outro (estético, p.ex.), facer a adxudicacién ao mellor postor (conveniencia econo-
mica) e mesmo declarar deserta a convocatoria», de xeito que «resulta indiferente no
caso actual que o concursante propuxera o prezo mdis baixo, circunstancia esta non
determinante no procedemento utilizado. O custo é ademais un dos factores a sope-
sar na adxudicacién, que puido facerse e fixose 4 empresa, cuxa proposicién resulta
miis acorde coas exixencias do prego de condiciéns. En definitiva, carecen de trascen-
dencia en tal aspecto as supostas inexactitudes no razoamento ou motivacién do acto
administrativo se lembra, outra vez, que malia que o concursante rexeitado cumpria
tameén todas as condiciéns do prego e fora o mellor postor, o 6rgano encargado de
ponderar as ofertas, tifia unha marxe de liberdade para apreciar as circunstancias pro-
prias de cada concorrente. Esta discrecionalidade limitada utilizouse neste caso cun
fundamento razoabel, pois as caracteristicas técnicas dos equipos ofrecidas eran se-
mellantes mais non idénticas e, por iso, o prezo non tifia, necesariamente, unha in-
fluencia decisiva nesta modalidade contractual» outra lifia xurisprudencial tende a so-
brevalorar o prezo, ddndolle unha eficacia xustificativa da adxudicacion superior &
dos demais criterios de adxudicacién do contrato. Asi, por exemplo, a STS do 11 de
xufio de 1991 (Sala 32, secc. 52, relator Delgado Barrio, Ar. 4874) a cal, mesmo ad-
mitindo que na resolucién do concurso se deban ter en conta outros elementos alén
dos estritamente econémicos (art. 15 RCCL), considera tamén claro que «...cando es-
tes outros datos se producen en termos de igualdade, os principios de boa adminis-
tracién impofien unha decisién baseada en criterios econémicos: en igualdade de
»alto grao de capacitacién» para realizar unha obra, a racionalidade dos principios de
boa administracién exixe a seleccién da mellor oferta econémica, ao menos cando
non se invoca ningunha razén para separarse desa solucién. Non entendelo asi sup6n
unha violacién do principio de interdiccién da arbitrariedade dos poderes piblicos»
(FX 4°). No fundamento 6° desta mesma sentenza, en aplicacién da teoria dos con-
ceptos xuridicos indeterminados, xustificase a adxudicacién do concurso ao mellor
postor. Ao interpretar a exixencia de que a adxudicaci6n tefia que facerse nos concur-
sos a favor da oferta «mdis vantaxosa», estima o tribunal que este é «un concepto xuri-
dico indeterminado que, en canto tal, o que exclie é a figura da discrecionalidade, ca-
racterizada pola viabilidade de solucions diferentes», para concluir que, no caso
axuizado, a oferta miis vantaxosa situdbase claramente na zona de certeza positiva.

6 Cfr,, Ss.TS do 11 de xullo de 1986, Ar. 5064; 22 de xullo de 1989, Ar. 6074; STSX
do Pais Vasco do 25 de novembro de 1996.



a tendencia e lévaa ata as suias ultimas consecuencias forzando viraxes ra-
dicais na xurisprudencia aplicativa da LCE7.

A recepcién do dereito comunitario da contratacion ptblica provo-
cou, pois, unha clarificacién do sistema espanol de preparacién e adxu-
dicacién dos contratos das administraciéns ptiblicas, nomeadamente
naquilo que atinxe 4 neta diferenciacion entre os criterios de exclusién e
os de seleccion dos candidatos -prohibiciéns para contratar e requisitos
de capacidade e solvencia exixidos-, aos criterios de adxudicacién do
contrato- relativos agora en exclusiva 4 oferta, ao obxecto contractual —e,
finalmente, as denominadas condiciéns contractuais que, sen operar
como criterios de adxudicacién, se lle impofien ao adxudicatario e po-
den, no caso de seren incumpridas por este, fundamentar unha eventual
resolucién do vinculo contractuals.

7 A respecto, por exemplo, da posibilidade de se lles aplicar a presuncién de te-
meridade tamén aos concursos e d contratacién negociada.

8 Como indica MICHEL con cardcter xeral, parafraseando a sentenza «Beentjes» do
20 de setembro de 1988, para o tribunal de Luxemburgo, «a verificacion da aptitude
dos empresarios para executaren as obras e a adxudicacién do contrato, son duias ope-
raciéns diferentes no marco da asignacién dun contrato publico» (cft., «La jurisprudence
de la Cour de Justice sur les marchés publics: instrumente essential de leur ouverture
4 la concurrence», en RMUE n® 3/1994, pdx. 164). Sirva como mostra desta neta dis-
tincién entre criterios de admisién de licitadores e criterios de adxudicacién do con-
trato os informes da XCCA 11/98, do 30 de xufio e 29/98, do 11 de novembro. No
primeiro, négase a posibilidade de que un criterio como o da experiencia poida ser
empregado para a adxudicacién dun contrato por concurso para os efectos do art. 86
TRLCAP, por tratarse dun medio xustificativo da solvencia das empresas e «a Dir.
93/36/CEE considera fases distintas e estabelece requisitos tamén distintos para a se-
leccién de fornecedores e a adxudicacién do contrato, mencionando para a primeira
fase, entre outros, o requisito de experiencia ou relacion das principais entregas efec-
tuadas nos tres 1ltimos anos e, para a segunda fase, unha serie de criterios obxectivos
que, mesmo non enumerados a titulo exemplificativo, nada tefien que ver coa expe-
riencia, precisamente por vir este requisito incorporado 4 fase de seleccién de contra-
tistas». No segundo négase tamén, claramente, a posibilidade de que a experiencia na
realizacion de obras anilogas poida ser incluido como criterio de adxudicacién nun
CONCUIsSo, Posto que «a experiencia ....€ un requisito que pode xustificar a solvencia do
empresario na fase de verificacién da siia aptitude, mais non se pode utilizar como cri-
terio de adxudicacién do concurso incluido entre os enumerados no art. 87 da LCAP».
No mesmo sentido o punto 33 da STXUE do 16 de outubro de 2003 (As. SIEPSA), no
que se reflicte claramente esta distincién, nin sempre ben aplicada na practica contractual
da Administracion espaiiola, entre os criterios subxectivos —xustificativos da solvencia
e da capacidade técnica do contratista- e os obxectivos, relativos 4 oferta, de adxudi-
cacién do contrato: «A comisién sinala a seguir que entre os oito criterios de adxudi-
cacion do contrato encéntranse “o equipo técnico adscrito permanentemente a pé de
obra” e o "grao de cumprimento dos contratos adxudicados por SIEPSA”". A este respecto,
destaca que ambos os criterios figuran no artigo 27 da Directiva 93/37 entre os elementos
que poden xustificar a capacidade técnica do contratista e contribuiren 4 stia seleccién,
mais que, pola contra, non poden servir para determinar a mellor oferta, xa que os cri-
terios de adxudicacién que enxerga o artigo 30 da directiva apenas se poden
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Esta clareza conceptual obedece 4 ordenacién que do procedemento
de contratacion realizan as directivas europeas, que aumenta a transpa-
rencia do proceso ao delimitar en qué momento poden ser valoradas as
diferentes exixencias a que o 6rgano de contratacién atende ao seleccio-
nar os candidatos e adxudicar un contrato. Mais tamén, desde o punto
de vista da concorrencia, para impedir que dentro de cada un deses men-
cionados momentos «valorativos» as decisiéns se baseen en criterios ou
condiciéns diferentes das expresadas nas directivas. O dereito comunita-
rio ordena as diversas fases do procedemento de contratacién cun mar-
cado caracter preclusivo.

2. A integracion da directiva 89/665/CEE no ordenamento
espaiiol

Consciente a comisién de que unha parte importante do fracaso na
aplicacién das directivas de contratacién nos anos setenta e oitenta obe-
deceu 4 inexistencia de vias eficaces de recurso fronte és infracciéns co-
metidas polas entidades adxudicadoras, propiixose o establecemento
dun sistema de recursos harmonizado a nivel comunitario que garantise,
de forma efectiva, o cumprimento da normativa material contida nas ou-
tras directivas. Aprobouse asi a Directiva 89/665/CEE, cuxos trazos mdis
relevantes son os seguintes:

I Reconecemento dunha ampla lexitimacién para recorrer: de con-
formidade co estabelecido no art. 1.3 da directiva «recursos», estes deben
ser accesibeis a «calquera persoa que estea ou tena estado interesada en
obter un determinado contrato de subministracion ptiblica ou de obras
publicas e que tefia sido ou poida estar prexudicada por unha presunta
infraccion».

! Recursos ante instancias internas: os estados membros obriganse
a estabelecer un sistema interno de recursos, que permitan revisar rapida
(en tempo real, para evitar os feitos consumados) e eficazmente as deci-
sions das autoridades contratantes que infrinxan as normas sobre con-
tratacién. A directiva outérgalles 4s instancias internas competentes
—administrativas e/ou xudiciais- amplas potestades: adoptar medidas pro-
visorias para corTixir a presunta violacién, mesmo ata a suspensién da ad-
xudicacién ou execucién de calquera decision do poder adxudicador;
anulacién das decisions ilegais e reconecemento dunha indemnizacion

referir 4 prestacién concreta de que se trata. A comision concliie que a inclusién de am-
bos os criterios citados entre os de adxudicacién do contrato é contraria ds disposicions
dos artigos 18, 27 e 30, alinea 1, da directiva 93/37».



ou compensacion afectadas pola infraccién; e garante que, en calquera
caso, as decisions adoptadas deben poder ser obxecto de recurso ante ins-
tancias xurisdicionais ou que, ex art. 284 TUE, poidan ser consideradas
como tales para os efectos do dereito comunitario.

Un sistema efectivo de medidas preventivas, «para corrixir a in-
fraccién ou para impedir que se causen outros prexuizos aos intereses
afectados», medidas que poden consistir tanto na suspensién da execu-
cién de calquera decision adoptada polos poderes adxudicadores como
en calquera outra medida preventiva. A Directiva 89/665/CEE non im-
pon que os procedementos de recurso teflan caracter suspensivo auto-
madtico da decisién impugnada e prevé que a adopcién destas medidas
provisorias se realice despois de ponderar os diferentes intereses en xogo,
incluido, loxicamente, o interese publico e as consecuencias, negativas e
positivas, que para estes se poidan derivar da stia adopcién. Debe repa-
rarse en que a directiva «recursos» estabelece que estas medidas preventi-
vas deben poder adoptarse con independencia da interposicién dun re-
curso sobre o fondo que vise a anulacién das decisiéns ou resoluciéns
que se estiman ilegais.

Recursos no dmbito comunitario: posibilidade de denunciar ante
a comision, antes da adxudicacion do contrato, calquera violacién clara
e manifesta da normativa europea na materia. Loxicamente, e asi o reco-
flece a propia comisién, esta non dispén dos recursos nin da informa-
cién necesaria para detectar e resolver cada un dos casos de infraccién
nas normas comunitarias en todo o territorio da UE; e, por outro lado, a
resolucién do procedemento de infraccién previsto no tratado, en espe-
cial cando é preciso acudir ao Tribunal de Xustiza, pode demorar ata tres
anos. E evidente que procedementos tan prolongados, no dmbito da
contrataciéon publica, distan de ser eficaces e, por iso, a grande maioria
dos conflitos provocados pola preparacién e adxudicacién dos contratos
publicos deben ser resoltos no ambito interno de cada un dos estados
membros?.

En que medida traspon a lexislacién contractual espaiiola o disposto
nesta directiva? Pois, fronte ao que acontece noutros ordenamentos xuri-
dicos —caso do francés ou do portugués, que logo serdn sumariamente estu-
dados-, o lexislador espanol vina considerando que os obxectivos pro-
curados pola directiva «recursos» xa se podian acadar satisfactoriamente
a través da normativa existente en materia de recursos administrativos e
xurisdicionais (LPAC e LXCA). Mais esta era unha afirmacion insistente-

9 Cfr., o Libro verde da comisién A Contratagdo Publica na Unido Europeia, 1996,
péx. 18 e ss.
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mente negada pola practica administrativa e xudicial, xa que, malia os evi-
dentes progresos experimentados pola revision xurisdicional da actua-
cién administrativa contractual, ainda existen limites que este control
non dé superado, maxime se se repara en que, tal e como o TXUE lem-
bra en diferentes ocasiéns, «a declaracién posterior dun incumprimento...
con frecuencia ap6s a execucién do contrato, non podera eliminar o pre-
xuizo sufrido polo ordenamento xuridico comunitario e por todos os
licitadores excluidos ou privados da posibilidade de licitar»10.

Como progreso, os tribunais contencioso-administrativos revisan a
seleccién realizada polos 6rganos de contratacién e condenou a Admi-
nistracién a indemnizar ao contratista indebidamente postergado!!,
mesmo ainda que, en supostos moi contados, chegase a substituir & Ad-
ministracién, indicando o tribunal quen debeu ser o adxudicatario do
COncurso ao existir no proceso —por apareceren Nos pregos contractuais
motivos de preferencia- base probatoria suficiente.

Canto 4 lexitimacién, a priori, e debido & eficacia directa do art. 24.1
CE, o ordenamento espaiiol semella concordar co exixido pola Directiva
89/665/CEE.

Mais, como consecuencia da doutrina ainda mantida pola xurispru-
dencia de que a participacién nun concurso supon a aceptacion das stas
clausulas, as facultades xudiciais de control resultan practicamente impe-
didas cando a infraccién decorre directamente dunha cldusula recollida
nos pregos contractuais.

Tampouco a técnica da suspensién preventiva da eficacia dos actos
administrativos —~fundamental en materia de adxudicacién de contratos
publicos- se ten mostrado, na aplicacién que dela fan os tribunais con-
tencioso-administrativos, como satisfactoria: a suspensién dunha licita-
cién ou da execucién dun contrato xa adxudicado dana normalmente o
interese puiblico, de xeito que na inmensa maioria dos casos a suspen-
sién é denegada, sobre todo se reparamos en que as salas consideran que
os prexuizos derivados son sempre indemnizabeis. A vixente LXCA non
responde 4 necesidade -imperada polo dereito comunitario- dun pro-
ceso preventivo sumario, quen de chegar rapidamente a unha decisién
sobre o fondo do asunto, nin sequera pola via do procedemento abre-
viado regulado no art. 78 que, doutro xeito, s6 € aplicdbel cando os re-
cursos se referiren a materias das que cofiezan os xulgados do conten-
cioso-administrativo e cando a stia contia non supere os 3.000 euros,

10 Cfr, auto do 22 de abril de 1994. Vid. Gimeno FeLi, ].M, Contratos piiblicos: dm-
bito de aplicacién y procedimiento de adjudicacién, Civitas, Madrid, 2003, pax. 198 e ss.

11 Entre outras, vid. a STS do 26 de abril de 1994 (Ar. 3009), que anula as deci-
siéns do 6rgano de contratacién por afastarense inxustificadamente do criterio sos-
tido polos servizos especializados e a mesa de contratacion.



contia substancialmente inferior aos limiares cuantitativos fixados polas
directivas substantivas e, na sta virtude, recollidos no TRLCAP espafiol.

Por tltimo, cabe tamén cuestionar se a fiscalizacién que os tribunais
espanois realizan das decisions administrativas relativas 4 seleccién de
contratistas non podia ser mdis ambiciosa seguindo a lifa marcada por
certos pronunciamentos do TXUE.

3. As Ss.TXUE do 15 de maio e do 16 de outubro de 2003
e as reformas introducidas pola Lei 62/2003 no TRLCAP

A S.TXUE do 15 de maio de 2003

As evidencias destacadas no epigrafe anterior foron, finalmente, cons-
tatadas polo TXUE na sentenza do 16 de maio de 2003 (As. C-214/00),
na que o tribunal estimou dous dos tres!?2 motivos impugnatorios esgri-
midos pola comisién contra o Estado espafol polo incumprimento da
obriga de transposicién da Directiva 89/665/CEE. Seguindo, como era
previsibel, o estabelecido en pronunciamentos anteriores!3, o tribunal

12 O recurso da comisién fundamentibase en non ter adoptado o Estado espaiiol
as medidas necesarias para dar cumprimento ao disposto nos art. 1 e 2 da directiva
«recursos» e, en particular:

Non estender o sistema de recursos aos procedementos de contratacién xestio-
nados por entidades de dereito privado creadas para satisfacer especificamente
necesidades de interese xeral que non tefian caricter industrial ou mercantil, do-
tadas de personalidade xuridica de seu e cuxa actividade estea maioritariamente
financiada polas administraciéns piblicas ou por outras entidades de dereito pu-
blico, ou cuxa xestién estea sometida a un control por parte destas, ou cuxo 6r-
gano de administracién, direccién ou vixilancia estea composto por membros
que, na slia maioria, sexan nomeados polas administracions ptiblicas ou por ou-
tras entidades de dereito publico.

‘ Ao non permitir a interposicion de recursos contra todas as decisiéns adoptadas

polas entidades adxudicadoras, incluidos todos os actos de tramite, durante o

procedemento de adxudicacién dun contrato piblico;

“ Ao non ter previsto a posibilidade de se adoptaren todo tipo de medidas pre-

ventivas procedentes en relacién coas decisiéns adoptadas polas entidades adxu-

dicadoras, incluidas as medidas destinadas a permitir a suspensién dunha decisién
administrativa, eliminando a tal fin as dificultades e os obstdculos de calquera tipo

e, en particular, a necesidade de interpofier previamente un recurso contra a deci-

sién da entidade adxudicadora.

13 Asi a STXUE do 15 de xaneiro de 1998 (As. «Mannesmann») no relativo 4 in-
terpretacién do concepto «organismo de dereito piiblico» (vid. o meu traballo «Entes
instrumentais e dereito comunitario da contratacién publica: o concepto de orga-
nismo de dereito piblico», REGAP n° 20, pax. 181 e ss. e NOGUERA DE LA MUELA, El dm-
bito subjetivo..., cit.) e, no relativo 4 falta de adaptacién dos ordenamentos estatais ao
sistema de recursos estabelecido na Directiva 89/665/CEE, a STXUE do 19 de setem-
bro de 1996 (As. comisién contra Grecia).
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condena ao Estado espafol por non ter integrado adecuadamente a ci-
tada directiva e, en concreto, segundo estabelece a resolucion,

' «Ao non ter estendido o sistema de recursos garantido pola citada direc-
tiva 4s decisiéns adoptadas polas sociedades de dereito privado creadas
para satisfacer especificamente necesidades de interese xeral que non te-
fian caracter industrial ou mercantil, dotadas de personalidade xuridica
de seu e cuxa actividade estea maioritariamente financiada polas admi-
nistraciéns piiblicas ou por outras entidades de dereito ptblico, ou cuxa
xesti6én estea sometida a un control por parte destas, ou cuxo érgano de
administracién, direccién ou vixilancia estea composto por membros
méis da metade dos cales sexan nomeados polas administracions publi-
cas ou por outras entidades de dereito ptiblico; e

| a0 someter por regra xeral a posibilidade de se tomaren medidas pre-
ventivas en relacién coas decisiéns adoptadas polas entidades adxudica-
doras 4 necesidade de interpofer previamente un recurso contra a deci-
sién da entidade adxudicadorar.

Poucos meses despois, o alcance practico desta declaracién viuse con-
firmada pola S.TXUE do 16 de outubro de 2003 (As. SIEPSA), na que o
tribunal europeo volve condenar ao Reino de Espaiia por infraccién da
Directiva 93/37/CEE (obras), ao non se suxeitar 4s prescriciéns desta re-
lativas 4 licitacién realizada pola «Sociedad de Infraestructuras y Equipa-
mientos Penitenciarios, S.A» relativa 4 construcién dun centro educativo
penitenciario experimental en Segovia.

: 7. As reformas do TRLCAP introducidas a través
da Lei 62/2003

Forzado por estas incontestdbeis condenas xudiciais, o lexislador apro-
veitou a Lei 62/2003, de medidas fiscais, administrativas e da orde social,
para introducir diversas modificaciéns no TRLCAP. Por unha parte, para
introducir as sociedades mercantis ptiblicas dentro do dmbito de aplica-
ci6n do TRLCAP e permitir, a través da remisién ao mecanismo da «alzada
impropia» regulada no art. 41 da Lei 48/1998, do 30 de decembro, de pro-
cedementos de contratacion nos sectores da auga, enerxia, os transportes
e as telecomunicaciéns, o control contencioso-administrativo da actua-
cién contractual destes entes con personalidade xuridico-privada. Pola
outra introducindo un novo art. 60 bis no que se regulan, dun xeito mais
acorde co disposto na Directiva 89/665/CEE, as medidas preventivas no
marco dos procedementos administrativos de contratacion, lex specialis e
ben mais garantista que a contida no art. 111 LPAC.

Canto 4 ampliacién do dmbito subxectivo de aplicaciéon do TRLCAP,
a Lei 62/2003 introduce unha nova redaccién do art. 2.1 e das disposi-
ciéns adicionais 62 e 162 deste corpo legal. O novo art. 2.1 estabelece:



«As entidades de dereito publico non comprendidas no dmbito definido
no artigo anterior e as sociedades de dereito privado creadas para satisfa-
cer especificamente necesidades de interese xeral que non tefian caracter
industrial ou mercantil sempre que, amais, concorra algiin dos requisitos
contidos no paragrafo b) da alina 3 do artigo anterior!4 ficardn suxeitas
ds prescricions desta lei relativas 4 capacidade das empresas, publicidade,
procedementos de licitacién e formas de adxudicacién para os contratos
de obras, subministracions, consultoria e asistencia e servizos de contia
igual ou superior, con exclusién do Imposto sobre o valor engadido, a
6.242.028 euros (equivalente a 5.000.000 dereitos especiais de xiro), no
caso de tratarse de contratos de obras, ou a 249.681 euros (equivalente a
200.000 dereitos especiais de xiro), se se trata de calquera outro contrato
dos mencionados».

Previsién normativa que, como xa foi apuntado, debe completarse co
disposto na DA 62 —que estabelece a suxeicién da actividade contractual
destas sociedades mercantis ptblicas, nos casos en que esta non estea so-
metida ao TRLCAP por disposicion do mencionado art. 2.1, aos «princi-
pios de publicidade e concorrencia, salvo que a natureza da operacion
que se vai realizar sexa incompatibel con estes principios» —e madis coa
DA 162 que, precisamente para 0s casos en que a actuacién contractual
destas sociedades mercantis publicas estea sometida ao TRLCAP esta-
blece, por remision ao previsto no art. 51 da Lei 48/1998, unha alzada
impropia ante o ministerio ao que estas sociedades estean adscritas e,
por conseguinte, a posibilidade de que a stia actividade contractual
poida ser revisada pola xurisdicién contencioso-administrativa.

A respecto desta reforma do art. 2.1 e das DD.AA. 62 e 162 TRLCAP,
cabe salientar, en primeiro lugar, o seu caricter incompleto e parcial,
froito, sen dubida, da precipitacién!s coa que esta reforma se acometeu.
No canto de optar por someter o conxunto da actividade contractual des-
tas sociedades ptiblicas ao TRLCAP -consecuencia l6xica da stia conside-
racién como «poderes adxudicadores» para os efectos das directivas co-
munitarias, tal e como impén a STXUE do 15 de maio de 2003 -a Lei
62/2003 optou pola solucién mdis restritiva e, ao fin, mais problematica:

14 Os xa cofiecidos de estar dotadas de personalidade xuridica de seu, estar maio-
ritariamente financiada a sda actividade polas administraciéns ptiblicas ou por outras
entidades de dereito puiblico, ou acharse a stia xestién sometida a un control por parte
destas, ou estar composto o seu 6rgano de administracién, direccién ou vixilancia por
membros que, na siia maioria, foron nomeados polas administraciéns piiblicas ou
por outras entidades de dereito piiblico.

15 Mostra inequivoca desta precipitacién é o dato de que se mantefia o titulo ori-
xinal do art. 2 TRLCAP («Adxudicacién de determinados contratos de Dereito Pri-
vadovr), claramente incongruente agora co cardcter ptiblico duns contratos que o son
pola natureza e os fins que motivaron a creacién do ente que os adxudica.
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un sometemento parcial da actuacién contractual destas sociedades ao
TRLCAP s6 nos supostos en que a operacién contractual concreta supere
os limiares cuantitativos establecidos nas directivas. Para os demais ca-
sos, a contratacién destas sociedades fica, sen mais, apenas stxeita 4 ob-
servacion dos «principios» de publicidade e concorrencia (DA 62), non
aos da lexislacién de contratos das administraciéns ptblicas.

Do mesmo xeito, a solucién arbitrada para someter, indirecta e par-
cialmente, a través dunha «alzada impropia» a actividade contractual
destas sociedades publicas 4 xurisdicién contencioso-administrativa,
compromete a coherencia do sistema da LXCA. Porque, ao fin, que expli-
cacién 16xica pode existir para que a fiscalizacién contencioso-adminis-
trativa dun contrato de obras ou de subministraciéns adxudicado por
unha destas sociedades dependa, en exclusiva, da contia e non do carac-
ter da operacién contractual considerada ou da natureza do ente que 0
adxudica? Non se trata apenas de que, ao depender s6 da contia do con-
trato, se lle abra a porta 4 fraude so a forma de fraccionamentos ou redu-
ciéns ficticias dun orzamento que, ao fin, se pode incrementar por medio
de modificados posteriores 4 adxudicacién do contrato. Tratase tamén de
que esta solucién levanta problemas —sentenzas civis e contencioso-admi-
nistrativas contraditorias axuizando contratos de idéntica natureza- que
xa debian estar resoltos!¢ e ameaza, con toda certeza, con novas conde-
nas xudiciais ao Estado espafiol por incumprimento dun dereito comu-
nitario da contratacién que, cémpre lembrar, non se limita ds directivas
senén que ten un arraigamento directo nos tratados e que, neste sentido,
aféctalle ao conxunto da actuacién contractual dos estados membros,

16 Problemas porque a opcién seguida pola Lei 62/2003 -someter parcialmente
ao TRLCAP algiins dos contratos asinados polas sociedades mercantis ptblicas, no
canto de considerar estas sociedades mercantis ptiblicas como «administraciéns publi-
cas» introducindoas, ao pé dos organismos auténomos e das entidades de dereito
piiblico con personalidade xuridica de seu, no art. 1.3 TRLCAP -levanta novamente a
cuestién de cal serd a xurisdicién competente para fiscalizar os contratos destas socie-
dades de contia inferior 4 estabelecida no novo art. 2.1. Neste caso, achdndose os tales
contratos unicamente sometidos aos principios de publicidade e concorrencia (que
non aos principios do TRLCAP) segundo estabelece a DA 62, non se poden identificar
«actos separdbeis» que xustifiquen a competencia da xurisdicion contencioso-admi-
nistrativa, por canto esta categoria s6 ¢ predicibel respecto dos contratos privados das
«administraciéns publicas» no sentido que a este concepto lle di 0 TRLCAP, mais non
respecto de contratos privados asinados por entidades que non participan, consonte
co citado corpo legal, de tal condicién. E é neste sentido no que se debe interpretar o
art. 9 TRLCAP. Porén, en contra deste entendemento, afirmando a aplicabilidade da
doutrina dos actos separdbeis tamén aos contratos asinados por sociedades mercantis
en mans publicas, vid. ViLLALBA PERez, E, La contratacion de las sociedades en manos de las
Administraciones Piiblicas: principios de publicidad y concurrencia. Fundamentos de su publi-
ficacidn, Tirant lo Blanch, Valencia, 2003, pax. 288.



incluida a que cuantitativamente non exceda os limiares estabelecidos
naquelas!?.

A segunda das novidades introducidas pola Lei 62/2003 supén a in-
troducién no TRLCAP dun novo art. 60 bis no cal se ordena un novo sis-
tema de tutela administrativa preventiva dos interesados nos procede-
mentos de contratacion. Unha lex specialis respecto da regulacién xeral
contida no art. 111 LPAC e mdis conforme que esta coas exixencias deri-
vadas da directiva «recursos», tal e como esta foi interpretada polo TXUE
e, en concreto, pola citada sentenza do 15 de maio de 2003, e que ofrece
a seguinte redaccion:

«1. Os interesados en concorrer a un procedemento de adxudicacién e,
en todo caso, os licitadores, poderdn solicitar a adopcién de medidas
provisorias para corrixir a infraccién alegada ou para impedir que se lles
causen outros prexuizos aos intereses afectados, incluidas as medidas
destinadas a suspender ou a facer que suspenda o procedemento de ad-
xudicacién do contrato en cuestién, ou a execucién de calquera decisién
adoptada polos érganos de contratacién.

Esta solicitude poderd formularse con independencia de que se inter-
pona o recurso correspondente.

2. Seran 6rganos competentes para adoptar, no seu caso, as tales medi-
das provisorias os que foran indicados para cofiecer dos correspondentes
recursos, calquera que fora a siia clase.

3. O prazo para solicitar a adopcién das medidas citadas serd de cinco
dias a contar da data da infraccion alegada, e deberase resolver, de forma
motivada, nun prazo de dez dias, ou entenderase denegada no suposto de
non recaer resolucién expresa.

Contra a dita resolucién non caberd recurso, sen prexuizo dos que pro-
cederan contra as resoluciéns que se ditaran no procedemento principal.

4. Cando da resolucién das medidas provisorias poidan derivar prexui-
zos de calquera natureza, a resolucién podera impor a constitucién de
caucién ou garantia suficiente para responder deles, sen que aquelas pro-
duzan efectos en tanto a dita caucién ou garantia non fora constituida».

Esta nova regulacién das medidas provisorias no seo dos procede-
mentos de adxudicacién supén, sen dibida, unha transposicién mais
fiel do estabelecido neste extremo pola directiva «recursos», tal e como
esta foi interpretada polo TXUE e, en concreto, pola sentenza do 15 de
maio de 2003. Rec6llese unha ampla lexitimacién para instar 4 adopcién
destas medidas («Os interesados en concorrer a un procedemento de ad-
xudicacién e, en todo caso, os licitadores»), unha configuracién aberta

17 Liberdades fundamentais como a de circulacién de mercadorias e servizos e
principios de dereito orixinario como os de non discriminacién, igualdade de trata-
mento e transparencia (cfr., Libro verde da comisién A Contratagao Piblica na Unido
Europeia: reflexdes para o futuro, 1996, pax. 15 e MORENO MOLINA, J.A., Contratos piibli-
cos: Derecho comunitario y Derecho espafiol, McGraw-Hill, Madrid, 1996, pax. 73 a 111).
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das medidas que se deben adoptar, que non tefien por que limitarse 4
suspensién do procedemento («medidas provisorias para corrixir a in-
fraccion alegada ou para impedir que se causen outros prexuizos aos in-
tereses afectados, incluidas as medidas destinadas a suspender...»), me-
didas que poden ser adoptadas con independencia da interposicién dun
recurso sobre o fondo, ao instar 4 anulacién da decisiéon que se estime
ilegal («Esta solicitude podera formularse con independencia de que se
interpona o recurso correspondente») e que deben ser instadas e adopta-
das nun prazo o suficientemente curto como para impedir a producion
de feitos consumados (cinco dias para solicitalas, dez para adoptalas). A
competencia para cofiecer e resolver estas solicitudes, €lle atribuida ao
érgano administrativo competente para cofiecer dos eventuais recursos
de que sexan susceptibeis os actos ou resoluciéns que se estimen ilegais.

Porén, este novo art. 60 bis TRLCAP presenta certas carencias e limi-
taciéns que deben ser destacadas. En primeiro lugar, a imposibilidade de
recorrer a decisiéon que se adopte respecto da adopcién ou non destas
medidas provisorias, prohibicién de recurso que, como xa se ten apun-
tado!8, non s6 é contraria 4 prevision xeral estabelecida no art. 107
LPAC, senén que semella, tamén, contravir o contido esencial do dereito
4 tutela xudicial efectiva (art. 24 CE) na medida en que nel se inclte, tal
e como a xurisprudencia do TC estabeleceu, o dereito aos recursos e a tu-
tela preventiva. E mais, esta prohibicion tampouco semella ser moi
acorde co texto da directiva «recursos», por canto esta dispon que «sem-
pre que as instancias responsabeis polos procedementos de recurso non
sexan de natureza xurisdicional... deben ser adoptadas disposiciéns para
garantir os procesos a través dos cales calquera medida, presuntamente
ilegal, adoptada pola instancia de base competente ou calquera falta pre-
sumida no exercicio dos poderes que lle fosen conferidos, deba poder ser
obxecto de recurso xurisdicional ou de recurso perante outra instan-
cia que sexa un 6rgano xurisdicional na acepcién do art. 177 do tra-
tado (actual art. 234 TUE) e que sexa independente en relacion coa enti-
dade adxudicadora e a instancia de base» (art. 2.8). Dito doutro xeito, se
é dubidosa a constitucionalidade de estabelecer legalmente a irrecorribi-
lidade de determinados actos ou resoluciéons administrativas, sexa en via
administrativa ou contenciosa, na medida en que esta irrecorribilidade
se afirme en decisiéns adoptadas por 6rganos administrativos que non
gocen da condicién de «instancia independente» no sentido da directiva
«recursos», non cabe dibida de que tal previsién legal é abertamente in-

18 Cfr.,, NOGUERA DE LA MUELA, B., «El control de la contratacién piiblica en el De-
recho comunitario y en el ordenamiento juridico-administrativo espafiol», pax. 124
(en GiMenO Feuy, J.M., coord., Contratacién de las Administraciones Publicas: andlisis
prdctico de la nueva normativa sobre contratacion puiblica, Atelier, Barcelona, 2004).



compatibel co dereito comunitario. Xa que logo, outra vez mdis, a preci-
pitacién ou a falta de ambicién do lexislador espafiol ameaza con provo-
car novas sentenzas condenatorias do TXUE.

3. Asuntos (ainda) pendentes

A lexitimacién para impugnar os actos relativos 4
seleccién de contratistas

Tanto para a doutrina como para a xurisprudencia maioritaria, o
PCAP é —en canto que parte da convocatoria do procedemento selectivo—
un acto xeral que, unha vez perfeccionado o contrato, se converte no seu
contido negocial, con independencia de que fose ou non aceptado polo
adxudicatario. E s6 neste sentido que se adoita afirmar ao que o PCAP é
lei do contrato ou lei do procedemento selectivo.

Esta negacién da substancia normativa ao PCAP produce tamén un
claro impacto na procura da fiscalizacién xurisdicional da actuacién
contractual da Administracién. Existe unha consolidada doutrina xuris-
prudencial segundo a cal a falta de impugnacién directa do PCAP impide
facer valer indirectamente a sda ilegalidade a través dun recurso dirixido
contra os actos subseguintes do procedemento e, en particular, contra a
propia adxudicacién. Doutrina que parte da aplicacién da causa de inad-
misibilidade recollida no actual art. 28 LXCA («non é admisibel o re-
curso-contencioso-administrativo respecto dos actos que sexan reprodu-
cién doutros anteriores definitivos e firmes e os confirmatorios de actos
consentidos por non ser recorridos en tempo e forma»).

Cuestions dogmaticas a parte!? e do recordatorio de como doutrina e
xurisprudencia admiten pacificamente a natureza normativa doutros pro-
dutos da Administracién con evidentes similitudes cos pregos de contra-
tacion: tal € o caso das bases reguladoras dos procedementos de concesién
de subvenciéns ou outras axudas publicas, de adxudicaciéon de vivendas
ou, tras dunha xa consolidada doutrina constitucional iniciada coa STC
193/1987, do 9 de decembro, tamén das bases reitoras dos procedemen-
tos de seleccion de persoal ao servizo das administraciéns publicas.

Con efecto, o TC ten recofiecido sen reservas o caracter normativo das
bases reitoras dos procedementos de seleccién de persoal ao servizo das
administraciéns publicas, ao se referir a elas como «disposicions xerais»
co obxecto de lembrar cal é o obxecto do recurso de amparo:

19 Estudadas detidamente no meu traballo «Acerca de la naturaleza normativa de
los pliegos de clatisulas administrativas particulares», en El derecho Administrativo en el
umbral del siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramdn Martin Mateo, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2000.
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«... 0 caracter esencialmente subxectivo do recurso como via de protec-
cién de dereitos e liberdades, procedendo ao exame das disposicions xe-
rais neste tipo de recurso sé en canto prius necesario para determinar se se
violaron dereitos fundamentais protexidos por esta via (...). O exame, por
tanto, da convocatoria e bases para a cobertura en propiedade de 159 pra-
zas de auxiliares administrativos, aprobadas polo Concello de Valencia o
10 de xullo de 1986, é o prius necesario para a resolucién do presente re-
curso de amparo» (EX. 5°).

Desde o meu punto de vista, e unha vez atendido o valor que o art. 5
LOPX lle d4 4s sentenzas do TC, a mudanza na doutrina xurisprudencial
que se vén de indicar parece obrigada. Mesmo -ainda que este suposto
non estea contemplado na xurisprudencia constitucional citada- para
recofiecer a lexitimacién a interesados distintos dos participantes no
procedemento selectivo basedndose no «interese competitivo», recone-
cido noutros dmbitos por unha xurisprudencia xa idosa20.

Por outra parte, e como xa foi adiantado, débese lembrar que tamén
o dereito comunitario exixe o recofiecemento dunha ampla lexitimacion
para impugnar as actuaciéns de preparacién e adxudicacion dun con-
trato. O art. 1.3 da Dir. 89/65/CEE exixe que as vias estatais de recurso lle
sexan accesibeis, como minimo, a calquera persoa que tefia ou tivera in-
terese en obter un determinado contrato publico e que, amais, se vira ou
se poida ver prexudicada por unha presunta infraccién. A luz de canto se
vén de indicar, p6dese afirmar que a practica restritiva que seguen os tri-

20 Vid. o traballo de FERNANDEZ FARRERES «Interés competitivo, comercial o indus-
trial e impugnacién directa de disposiciones de caracter general», REDA n® 22, 1979,
péx. 465 e ss. Como unica excepcién, ben que moi condicionada polas circunstancias
do caso axuizado, cabe citar a STSX de Catalunia do 2 de outubro de 2000, na que se
recofiece a lexitimacién para impugnar o acto de adxudicacién a un terceiro:

«A analise da dita cuestién [a da lexitimacion] exixe, con todo, ter en conta que, a
diferenza dos procedementos de adxudicacion de contratos por medio de concurso ou poxa, nos
que a participacién nestes é aberta, de tal maneira que s6 resultan lexitimados para impugnar
o resultado da adxudicacion aqueles que intervifieran como participantes no procedemento, no
suposto de autos encontrdmonos ante un sistema de contratacion directa, no que a xunta veci-
fial elixiu un tnico licitador, que resultou ser a mesma persoa a quen se lle adxudicara no ano
1994, concedéndolle a este o contrato de arrendamento mediante acta de adxudicacidn do 17
de xaneiro de 1999, con remisién sucinta e somera nesta ds condiciéns particulares que
figuran na adxudicacién anterior, isto é, sen nin sequera realizar unha consulta previa
e negociacién dos termos do contrato.

Quere isto dicir que non existiu un procedemento aberto e ptiblico para a adxu-
dicacién do aproveitamento cinexético do monte de referencia, coa conseguinte ex-
clusién deste de calquera persoa que non fose a que directamente preseleccionou a
xunta vecifial, o que lexitima para impugnar aquel a calquera persoa que tefia ou ti-
vese interese na adxudicacién do contrato e 4 que anticipadamente se lle privou de
participar neste, polo que debe admitirse a lexitimacién do hoxe recorrente, en canto
interesado no dito contrato e non apenas como persoa actuante en defensa da mera
legalidade».



bunais espafiois no recofiecemento da lexitimacion para impugnar os ac-
tos de preparacién e adxudicacién dos contratos ptblicos é incompatibel
co dereito comunitario e que, por conseguinte, a alegre afirmacién con-
tida na exposicién de motivos da LCAP dista de responder 4 realidade.

Exemplos tirados das resoluciéns ditadas polo TXCE nesta materia e
que obrigaron a mudar normativas internas consideradas incompatibeis
coa Directiva 89/665/CEE (caso de Alemana, Grecia?! ou Austria), debe-
rian abondar para que o lexislador espanol acometa unha urxente re-
forma da lexislacién procesual e procedemental administrativa.

°.7. A tutela preventiva no ordenamento espanol

Como exemplo da imperencia da tutela preventiva en materia con-
tractual, sirva a seguinte pasaxe da STS do 7 de febreiro de 1996 (Ar.
2518), na que se denega a casacion solicitada fronte a un auto no que o
TSX de Catalufia denegara a suspensién do acto de adxudicacién dun
contrato de uso e explotacién dun restaurante. Razoa o TS no funda-
mento cuarto desta sentenza que «para resolver sobre a suspension dos
actos impugnados, e malia que se puidera deducir outra cousa da pura
letra do precepto [art. 122.22 LXCA de 1956], non s6 hai que atender
aos danos e perdas que a execucion lles puidera causar aos recorrentes,
senén que tamén hai que sopesar o interese publico que estd en xogo e,
por suposto, tamén o posibel interese de terceiras persoas, cuxas utilida-
des non tefien porque ser infravaloradas. Pois ben, no presente caso, sen
descofiecer os prexuizos imediatos que a execucién do acto lles puidese

21 A STXCE do 19 de setembro de 1996 (as. C-236/95, Rec. -467), na que se con-
dena ao Estado grego por infraccion da Dir. 89/665/CEE, é ben ilustrativa e contén al-
gunhas orientaciéns de interese. En primeiro lugar, a sentenza considera que a pesar
de que o Decreto presidencial grego n® 18/1989 prevé, con caracter xeral, a suspen-
sion da execucién dos actos administrativos, tal previsién «presupén a existencia dun
recurso principal de anulacién do acto administrativo impugnado, en tanto que en
virtude do disposto no art. 2 da directiva, os estados membros estan obrigados a con-
ferirlles aos organismos que cofiezan dos procedementos de recurso da facultade de
adoptar, independetemente de calquera accién previa, todas as medidas provisorias,
incluidas as destinadas a suspender ou a facer que se suspenda o procedemento de ad-
xudicacién do contrato ptiblico en cuestién» (fundamento 12), incumprimento que
non desaparece polo feito de que o Consello de Estado grego interprete o dito decreto
presidencial de conformidade coa directiva (fundamento 12) pois «como resulta de
reiterada xurisprudencia do TXCE, para cumprir a exixencia de seguranza xuridica, é
especialmente importante que os particulares gocen dunha situacién xuridica clara e
precisa que lles permita conecer a plenitude dos seus dereitos e exercitalos, chegado o
caso, ante os 6rganos xurisdicionais estatais» (fundamento 13) e, en fin, para o TXCE,
«unha xurisprudencia como a do Consello de Estado non pode en caso ningtin cum-
prir coas exixencias de seguranza xuridica» (fundamento 14). As carencias que esta
sentenza detecta no ordenamento heleno, ;acaso non son igualmente advertibeis no
dereito espafiol?
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orixinar aos actores, existe un interese publico en que a nova adxudica-
cién (por principio mais vantaxosa que a anterior, salvo que se demostre
outra cousa) produza os seus efectos, e existe tamén nela un interese
particular, o do novo adxudicatario...»

Esta doutrina aplicativa da vella LXCA de 1956, ainda vixente, leva 4
consecuencia xa indicada: a suspensién dunha licitacién ou da execu-
cién dun contrato xa adxudicado dana normalmente o interese ptiblico,
de xeito que na inmensa maioria dos casos a suspension € denegada, so-
bre todo se reparamos en que as salas consideran que os prexuizos deri-
vados son sempre indemnizdbeis.

O camifo a seguir neste punto vén indicado polo TXCE en dous au-
tos, ditados tralo recurso previo da comision.

No primeiro22 o tribunal de Luxemburgo suspendeu a adxudicacion
e execucién dun contrato de automatizacién do xogo, realizada por un
ente publico italiano basedndose no cardcter manifesto da infraccién das
normas comunitarias, por canto xa se ditara en 1989 unha sentenza so-
bre un asunto practicamente idéntico.

Noutro posterior?3, no que se desestimaba a peticién de medidas pre-
ventivas realizada pola comisién, o TXCE non suspendeu a eficacia dun
contrato publico de subministracién de autobuses realizado por unha
entidade belga, ao considerar, dunha banda, que a comisién non actuou
dilixentemente ao non lle comunicar en tempo ao Estado belga a siia in-
tencion de solicitar a suspension e, doutra, que tal suspension paralizaria
a renovacién dunha flota de autobuses que, pola stia antigliidade, xa pro-
vocara algin accidente.

En ambos os dous supostos, como noutros posteriores, o TXCE pon-
dera o interese da comisién no cumprimento do dereito comunitario, co
interese publico implicado na execucién do contrato, inclindndose nor-
malmente polo primeiro sempre que exista aparencia de bo dereito (fu-
mus boni iuris) e concorra o requisito de urxencia (periculum in mora)?4,
conforme co estabelecido no art. 83 do Regulamento de procedemento
do tribunal.

Neste mesmo sentido prontinciase a citada Dir. 89/65/CEE. Tras esta-
blecer a obriga dos estados membros de velar pola previsién de poderes
que permitan «tomar, o mdis rapidamente posibel, a través dun proceso
de urxencia, medidas provisorias destinadas a corrixir a alegada viola-
cién ou a impedir que sexan causados outros danos aos intereses en
causa, incluindo medidas destinadas a suspender ou a facer suspender o

22 Auto do presidente do TXCE do 31 de xaneiro de 1992.
23 Do 22 de abril de 1994.
24 Cfr,, art. 83 do Regulamento de procedemento do TXCE.



proceso da adxudicacién do contrato de dereito ptiblico en causa ou a
execucion de calquera decisién tomada polas entidades adxudicantes»
(art. 2.1°.a) e de lembrar que a potestade para adoptar tales medidas
provisorias pode serlles atribuida a instancias distintas das competentes
para resolver sobre o fondo (art. 2.2°), imp6n que a instancia responsa-
bel pola adopcién destas medidas provisorias debe tomar en considera-
cion «as probdbeis consecuencias de tal medida para todos os intereses
susceptibeis de ser lesionados, asi como o interese ptiblico, e de decidir
non conceder esas medidas sempre que as consecuencias negativas poi-
dan superar as vantaxes» (art. 2.4°).

A inexistencia dun procedemento especial en materia
contractual

Formalmente, a afirmacién contida na exposicién de motivos da LCAP
relativa 4 non necesidade de transposicion expresa da Dir. 89/665/CEE
poderia compartirse 4 luz do estabelecido no art. 130 da LXCA de 1998.
Con todo, a realidade é moi distinta e perante a estrita interpretacion que
dos requisitos da tutela preventiva estdn a facer os 6rganos contencioso-
administrativos, parece claro que o camifio a seguir é o da institucién dun
procedemento sumario que permita, coa maior rapidez, adoptar un pro-
nunciamento sobre o fondo dos conflitos xurdidos na preparacion e na
adxudicacién dos contratos publicos.

Un procedemento que non existe no ordenamento espariol —-segundo
xa se xustificou, o procedemento abreviado previsto na LCAP non seria
de aplicacién en materia contractual- en contraste co que sucede nou-
tros ordenamentos como o francés ou o portugués aos que deseguido, e
a mero titulo de exemplo, se fard unha referencia sumaria.

a) O référé precontractual francés

No dereito francés, a Lei 92-10, do 4 de xaneiro de 1992 (modificada
pola Lei 93-122 do 23 de xaneiro, de prevencién da corrupcién, que o
estendeu s convenciéns de dereito piblico) traspén a Dir. 89/65/CEE
establecendo un procedemento urxente e sumario invocabel para calquera
incumprimento das normas internas e comunitarias reitoras dos proce-
dementos de seleccién de contratistas. Os trazos principais desta via de
fiscalizacion xurisdicional son os seguintes:

! Lexitimacién: todos os que poidan ver eventualmente lesionado o
seu interese en concursar, 4 parte do prefecto (no caso dos contratos das
entidades locais) e o Goberno francés, cando a comisién o requira 4 vista
dunha infraccién «clara e manifesta» do dereito comunitario.

Procedemento: resolve un sé maxistrado da sala, conforme cun
procedemento abreviado (o recorrente pode realizar unha reclamacién

B REGAP

3
o



S

NTARIOS

T
| =

J W NOTAS E COM

—

previa ante a Administracién actuante que debe responder no prazo de
10 dias; no caso de non haber resposta ou no caso de que esta sexa nega-
tiva, o recorrente debe presentar o recurso en référé ante o presidente da
sala ou a persoa en que este delegara, que o deben resolver en 20 dias).
Tratase dunha decision definitiva, sobre o fondo do asunto, e non ape-
nas dunha decision provisoria.

Cando se actiia en via de référé, o xuiz administrativo pode adoptar
unha ampla gama de medidas provisorias (suspensién do procede-
mento, medidas provisorias positivas: injoction). A Lei 2000-597, do 30
de xufo, que modificou o réxime do référé precontractual, suavizou as
condiciéns para a adopcion de medidas preventivas, por mdis que se
mantefia o seu cardcter non automatico: abonda con demostrar a urxen-
cia e achegar indicios que proxecten serias diibidas sobre a legalidade da
decisién impugnada, e eliminase a exixencia de que da non suspension
se puidesen seguir consecuencias dificilmente reparabeis.

Esta mesma lei aumentou a eficacia do référé precontractual, ao intro-
ducir ddas modificaciéns que a doutrina vifia reclamando: por un lado,
a atribucién ao xuiz dun poder de injonction que lle permite adiar a sina-
tura dun contrato por un prazo méaximo de 20 dias; por outro, a elimi-
nacién da obriga de efectuar unha reclamacién administrativa previa.
Con estas diias medidas corrixese un dos maiores problemas levantados
pola normativa precedente: a sinatura precipitada do contrato antes de
que recaese a decisién do xuiz e que daba lugar ao arquivo da demanda.

b) O contencioso contractual portugués?>

A través do Decreto-lei 134/98, do 15 de maio, trasptixose ao ordena-
mento portugués a directiva «recursos». A solucién adoptada foi a de in-
troducir un recurso contencioso especifico para os actos administrativos
relativos 4 formacién dos contratos publicos de execucion (empreitadas)
e concesién de obras publicas, subministracién de bens e prestacion de
servizos, superen ou non os limiares cuantitativos establecidos nas direc-
tivas europeas26. Os trazos xerais deste contencioso contractual son os
seguintes:

25 Sobre as reformas introducidas polo Decreto-lei 134/98 no contencioso dos
contratos piiblicos en Portugal, vid. Viana C., «Recentes alteracbes do contencioso re-
lativo 2 formacio dos contratos ptiblicos», en Cadernos de Justica Administrativa, n®
37/2003, pax. 3 e ss.

26 O art. 2 estabelece que «Sio susceptiveis de recurso contencioso os actos admi-
nistrativos relativos 2 formagio dos contratos previstos no artigo anterior que lesem
direitos ou intereses legalmente protegidos, assim como os actos dirigidos a celebra-
cdo de contratos do mesmo tipo que sejam praticados por sujeitos privados no ambito
de procedimentos pré-contratuais especificamente regulados por normas de direito
publico» (alinea 1). Prosegue a alinea 2 deste mesmo artigo: «também sio susceptiveis



I Lexitimacion ampla. Os recursos poden ser interpostos por «quem
se considerar titular de dereito subjectivo ou interesse legalmente ofen-
dido pelo acto recorrido ou alegar interesse directo, pessoal e legitimo
no provimento do recurso» (art. 3.1).

I Procedemento urxente e sumario. O prazo para a interposicién do
recurso € dun mes a contar desde a notificacion ou, no seu caso, desde a
data de conlecemento do acto. A tinica proba admisibel é a documental e
na tramitacién do recurso disponse un prazo comtin de quince dias para
contestacion e alegacions (s6 as haberd no caso de ser requirida ou ad-
mitida proba) e de dez dias para a resolucién do recurso.

I Medidas provisorias. Débense solicitar conxuntamente coa inter-
posicién do recurso e, nos termos da directiva, poden visar tanto a sus-
pension como calquera outra destinada a «corrigir a ilegalidade ou a impedir
que sejam causados outros danos aos interesses em causa» (art. 2.3). O
procedemento para a adopcién destas medidas é igualmente 4xil: sete dias
para resposta da autoridade interesada e dos contra-interesados, tres dias
para vista ao ministerio publico e cinco dias para que o tribunal resolva
sobre estas. Os criterios para a adopcién destas medidas estan igualmente
tirados de forma literal da directiva: «...ndo serdo decretadas se o tribunal,
em juizo de probabilidade, ponderados os direitos ou interesses suscep-
tiveis se derem lesados, concluir que as consequéncias negativas para o in-
teresse puiblico excedem o proveito a obter pelo recorrente». @

de impugnacao directa o programa, o caderno de encargos ou qualquer outro docu-
mento conformador do procedimento pré-contratual, designadamente com funda-
mento na ilegalidade das especificagbes técnicas, econémicas ou financieras que
constem desses documentos».
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Abreviaturas empregadas

CE: Constitucién espafiola.

DA: disposicién adicional.

FX: fundamento xuridico.

LCAP: Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das administraciéns publicas.
LCE: Lei de contratos do Estado.

LOPX: Lei 6/1985, do 1 de xullo, orgdnica do poder xudicial.

LPAC: Lei 30/1992, do 26 de novembro, do réxime xuridico das administraciéns pu-
blicas e do procedemento administrativo comin.

LXCA: Lei 29/1998, do 13 de xullo, da xurisdicién contencioso-administrativa.
PCAP: Pregos de cldusulas administrativas particulares.

RCCL: Regulamento de contratacién das corporaciéns locais.

REDA: Revista Espafiola de Derecho Administrativo.

REGAP: Revista Galega de Administracidn Piiblica.

RMUE: Revue du Marché Unique Européenne.

TC: Tribunal Constitucional.

TRLCAP: Texto refundido da Lei de contratos das administraciéns piiblicas, aprobado
por Real decreto-lexislativo 2/2000, do 16 de xufio.

TS: Tribunal Supremo.

TSX: Tribunal Superior de Xustiza.

TUE: Tratado da Unién Europea.

TXCE: Tribunal de Xustiza da Comunidade Europea.
TXUE: Tribunal de Xustiza da Unién Europea.

UE: Unién Europea.

XCCA: Xunta consultiva de contratacién administrativa.
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